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内 容 提 要

本书是作者自员怨愿愿年以来关于我国城市规划管理理论与实践总结的专著。

本书借探讨圆员世纪城市发展走向为引子，从城市、城镇体系和市长的主要职责入手，以城市规划和《城市规划

法》为依据，比较全面和系统地论述了城市规划管理的概念、地位与作用、基本原理、主要原则、历史经验、具体内

容、管理程序、工作方法和需要注意的问题，以及对城市规划行政主管部门如何运用城市规划管理权依法行政的

认识等。

本书阐述清楚，理论联系实际，可供从事城市规划管理的工作人员使用，亦可供从事城市规划设计、科研和有

关高等院校、科研单位以及广大建设单位的工作人员阅读和参考。
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引 言

略论 圆员世纪城市发展走向

城市是人类文明和社会发展的结晶，凝聚着城市发展进程中的历史、政治、经济、

文化和民族信仰的进步、轨迹和特点，以及时代的烙印。城市经过近圆园园园年的自然演

化、社会更替和财富积累，今天已星罗棋布，雄踞于大地空间，成为国家或地区政治、经

济、文化和科技发展中心，成为人口、建筑、设施和财富以及信息高度集中的地方，也成

为经济社会各种矛盾和问题的焦点。承受了战火硝烟、天灾人祸的荡涤，沐浴了和平

竞争、经济竞争的风雨，圆园世纪走完了城市发展大起大落的里程，烘托出今天的城市辉

煌。圆员世纪的城市发展在今天城市的基础上，将会有什么样的走向呢？在这里，就自

己的认识，掷出几点浅见，作为《圆员世纪城市规划管理》一书的引论。

一 现代化是城市发展的共同目标

城市的出现和发展，是人类为了改变原始的生活方式和生存条件，利用自然、改造

自然、缔造宜人环境的一个创造和奇迹。从走向聚落、有利防御、便于商品交换，到有

利于工业发展、方便居民生活、在建设物质文明的同时建设精神文明，直到有利于社会

大生产、大交通、大流通和高生活质量，人们在追求使自己生活得和平、富裕、方便、美

好。现代化，就是当今人们为实现美好愿望而为之奋斗的目标和代名词。如今的城

市，已经不同程度地踏上了现代化的进程，尽管有的城市尚存在着很大差距，但为城市

现代化而奋斗，大家都在竭尽全力。勿庸置疑，面对圆员世纪，现代化仍然是城市发展
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的共同目标。基于不同的城市发展基础和现代化进程，圆员世纪的城市，必将在城市现

代化进程中提升到一个新的水平。

中国是发展中国家，目前城市现代化水平还不高，人口和车辆的剧增、工业三废污

染和环境恶化依然困扰着、牵扯着城市前进的步伐，从计划经济转向市场经济体制，还

需要一个调整和适应的过程，但可以坚信，随着中国社会经济的振兴，圆员世纪的城市现

代化建设，一定会以一个新的面貌屹立于世界城市之林。根据中国的城市发展建设实

践，圆员世纪初期，中国城市现代化建设将努力实现以下主要目标：一是较高的环境质

量，具备健全、良好的城市生态环境；二是较高的生活质量，包括提供良好的住房、优美

齐全的居住环境及服务设施；三是社会设施和基础设施现代化；四是产业现代化和产

业结构的优化；五是管理现代化，由人治走向法治，并用先进的科学技术手段进行管

理。其城市特征是，实现城市功能多样化、城市活动社会化、城市生产智能化、城市规

划综合化、城市管理信息化和城市环境园林化。

二 优美环境是城市发展的本质追求

人与自然环境有着本能的亲缘关系。城市是利用自然、改造自然、缔造宜人环境，

且为自然与人工的结合体。随着社会经济的发展和大规模的开发，工厂林立、建筑堆

积、水泥铺盖、绿色锐减、三废日增，城市环境已经成为人们关注的问题。人们不仅需

要良好的住房、便捷的交通、快捷的讯息和齐全的设施，同时需要优美的环境。城市不

能成为水泥的世界和建筑物的堆积地，人们不能也不愿意禁锢在钢筋混凝土的城市建

筑群里，人们需要公园、绿地、景观、阳光、新鲜空气、水面和休闲游览的好去处，人们希

望城在园林中、房在树丛间、人在绿色里。随着人们生活水平的提高，对于环境质量的

要求也会越来越强烈，高环境质量是实现城市现代化极其重要的标志。优美环境是城

市发展的本质性追求，圆员世纪的城市，将在环境建设方面给予极大的关注和投入，人们

有要求，也有能力和条件，在环境建设上作文章。

中国是一个人口大国，在寻求和平、发展、富裕的奋斗中，于环境方面付出了很大的

代价和牺牲。土地的沉重负荷、资源的超量采伐、三废的积蓄污染、城市的规模膨胀以及

急功近利的经济利益驱动，把城市的环境利益推挤到“睁一只眼、闭一只眼”的地位和境

地。面对空气的蒙尘、水的混浊、花草树木的丧失、城市空间的封闭、景观的单调和生硬

以及与自然的割离，人们发出了难以承受的呼唤，环境保护和环境建设摆上了中国新时

期的重要议事日程，下决心、花大力气来护山治水，整治城市环境，加大环境保护力度，重

视城市生态环境建设，为改善环境现状、推进城市园林化进程、促进城市的健康发展作出

了积极的努力。当前已有员圆个城市获得全国“园林城市”称号。圆员世纪中国城市的发

展建设，必将把保护自然生态环境、营造优美的城市环境放在首要位置，正确处理好经济
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发展与环境建设的关系，让更多的绿色园林城市展现在神州大地上。

三 个性特色是城市发展的客观选择

地球之大，城市万千。由于各个城市所处的地理位置、自然环境、气象条件、历史

人文、民族传统、生活习惯和审美观点的不同，各个城市的空间布局、山水形态、自然风

貌、传统色彩、建筑风格、城市形象不尽相同，因此，形成了各具个性特色的城市，构成

了丰富多彩的城市文化。然而，随着城市化的加速发展和工业化、标准化、机械化以及

量大面广的城市建设形势，改山改水改变自然环境和大量雷同建筑的出现，使 圆园世纪

的不少城市面貌千篇一律、千城一面，似曾相识，城市的个性特色被淡化、减弱以至淹

没，失去了该城市自己的特色和迷人的魅力，进而影响到该城市引进投资、选择项目、

开展旅游、谋求发展的吸引力。城市面貌千篇一律的现象不能不引起人们的关注和专

家的呼吁，关于城市个性特色又成为人们议论的话题。个性特色是城市发展的客观选

择，圆员世纪的城市，不光是经济的竞争、科技的竞争，更重要的是环境的竞争、文化的竞

争，独具个性特色的城市在城市之林中一定会得天独厚，闪烁历史文化传统和环境的

光泽，具有竞争力。

中国是一个幅员辽阔和民族众多的国家，设市城市远远愿个，还有数以万计的建制

镇，再加上奇山异水和圆园园园年以上的城市发展史，现有国家级历史文化名城怨怨个，省

级历史文化名城员圆园多个。针对城市建设中面貌雷同的倾向，圆园世纪 苑园年代末就提

出了“城市要发展，特色不能丢”的论点，并成为大家的共识。如今，研究探讨城市发展

的优势条件和城市个性特色，已成为城市规划建设和城市发展中十分关注的问题。由

于城市规划理论与实施、需要与可能、建设目标与当前建设、坚持规划原则与经济利益

驱动之间的差距，不少城市在保护、完善、拓展城市特色方面尚不尽人意。展望 圆员世

纪的城市发展、城市现代化，特色更重要，在中华大地上的大大小小城市中，各具特色

的城市一定会放出灿烂的光彩。

四 可持续发展是城市发展的生命法则

纵观世界上一些曾经辉煌一时之城市的衰落、沉沦、消亡或者成为废墟，无不是无

节制和过度地开采、开发以及天灾人祸的结果。要保持城市发展的生命力，更不能以

损害、掠夺后代的发展需求为代价，更不能把城市的土地、资源潜力一古脑儿用尽抽

光，寅吃卯粮，不留余地。于是乎，人们认识到世界只有走可持续发展的道路，才能有

光明的前景，可持续发展则成为世界上城市发展的重要战略思想，成为每一个城市必

须遵循的客观规律和城市发展的生命法则。地球只有一个，我们面对着一个世界上人

口越来越多，城市不断发展，而空间显得越来越小、土地和资源越来越少的现实，我们
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必须充分考虑到为子孙后代造福，不应该作出扼杀未来城市发展的蠢事。因此，今后

城市发展必须考虑可持续发展战略，以不损害、不掠夺后代的发展为前提，要为今后的

发展留有余地。圆员世纪是一个城市化的世纪，更需要高举城市可持续发展的旗帜，才

能使城市协调、健康地发展，永葆其生命力。

中国目前正面临一个由计划经济向市场经济转变、经济增长方式由粗放型向集约

型转变的重要时期和经济社会快速发展带来城市化快速发展的形势，以及人口众多必

须保证足够耕地和城市环境必须进一步改善的现实，因而，贯彻城市可持续发展原则

就显得更加重要，决不能再干“吃祖宗饭，断子孙粮”那样的事，国家通过了《中国 圆员世

纪议程》，确立了必将影响中国与全球未来的可持续发展战略，三令五申要求控制城市

人口和用地规模，合理用地、节约用地，调整城市产业结构，优化城市功能布局，促进城

市各个方面协调发展。持续发展是未来城市的最优选择，在城市规划、建设、管理和经

济社会发展中坚持可持续发展，已日益被社会所认同、关注、研究和遵循，可以肯定，可

持续发展战略思想付诸实践，一定会在圆员世纪的中国现代化城市发展建设进程中，变

成自觉的行动并开花结果。

五 进一步开放是城市发展的必然趋势

尽管国度不同、肤色不同、传统不同，但世界上人们对于和平、发展、进步的愿望是

共同的，缔造美好生活的追求是共同的，都希望建设好自己的家园。科学的进步、交通

的发达、信息的快捷，以及思想的解放，使人们不只囿于自己的小天地，对外开放，无疑

给封闭的世界吹进了清新的空气，开阔了人们的思路与眼界，东西南北的相互交流与

优势互补，势必对推动各自城市的经济社会发展是有益的和深受人民欢迎的。如今自

我封闭的地方愈来愈少，开放的大门正在一扇一扇地打开，圆员世纪的世界城市必将会

出现一个更加开放的局面。

中国社会经历了千百年封建的岁月和封闭发展的道路，圆园世纪愿园年代，改革、开

放的春风荡涤着神州大地，掀起了开放、开发、发展的大潮，以城市为中心的经济社会

发展建设蓬勃展开，从沿海到内地，从南方到北方，城市发展建设日新月异，极大地改

变了城市的经济状况、基础设施和城市面貌，物质文明和精神文明水平都有了很大提

高，这已经成为一个无可辩驳的事实。面对经济、科技全球化趋势，中国将以更加积极

的姿态走向世界，对外开放已成为一项长期的基本国策，成为人们心目中不可逆转的

意识和促进经济社会发展不可缺少的重要条件。圆员世纪，进一步开放将是城市发展的

客观要求和必然趋势，中国城市在改革开放强劲的脚步声中必然会取得更大的胜利和

发展，尽快赶上世界城市发展的步伐。

圆员世纪不是梦。我们从风风雨雨、起伏跌宕的圆园世纪走来，已经看到了圆员世纪
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的曙光和桅杆。应当说，圆员世纪城市发展的走向是明确的，圆员世纪的城市发展一定会

在世界城市发展史上写下更加辉煌壮丽的一页，中国的城市发展也一定会作出应有的

贡献。
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员 城市与村镇体系

员郾员 从居民点体系来看城市与村镇

居民点，它是由生活、生产、交通运输、公用设施、行政文教、园林绿化等各种物质

要素构成的复杂综合体，是人们共同生活和进行政治、经济、文化等各种活动而聚集的

定居场所。一般的居民点，主要由建筑群、街道网、绿化系统，以及其他各种工程设施

等组成，它是在一定的范围内和一定的经济发展的条件下，人类聚集生活的基本单元。

根据居民点在社会经济建设中所担负的任务和人口规模的不同，可以把居民点划

分为城市居民点与农村居民点两大类。一般来说，具有一定规模的以非农业人口为

主，工商业和手工业集中的居民点称为城市，如县城以上（包括县城在内）的居民点，工

矿企业所在地以及已经批准设镇建制的小城镇，均属于城市的范畴；其他以农副业生

产和农业人口为主的居民点，一般均属于农村居民点的范畴。

如果我们把城市居民点和农村居民点作为一个城乡居民点体系来看，其居民点规

模大小的序列大致为：特大城市，员园园万人以上；大城市，缘园万 !员园园万人；中等城市，

圆园万 !缘园万人；小城市，员园万 !圆园万人；重点城镇，远万 !员园万人；县城与建制镇，员万 !

远万人；集镇，圆园园园人以上；村庄，圆园园园人以下。

特大城市、大城市、中等城市、小城市以及重点城镇、县镇属于城市型居民点，而集

镇与村庄属于农村型居民点。农村居民点是农民（包括农业人口和非农业人口）进行

生产和生活的定居场所，是除土地以外各种生产与生活资料，包括居住用房、工业厂

房、农机库、畜禽舍、仓库，以及公共福利设施等集中配置的地方。城市居民点与农村

居民点是既有明显的区别，又有密切的联系的有机体系。

从农业生产发展的趋势来看，农业生产日趋工业化、专业化、集体化，直接从事农

业生产的人口日趋减少，特别是农业剩余劳动力不断向工业转移，于是，农村居民点的

规模日益趋向扩大和集中，并逐步形成以城镇为中心的居民点体系。我国村镇发展的

实践表明，随着农业机械化水平的不断提高，集体经济不断壮大，县乡工业企业日渐增

多，多种经营随之发展，居民点由原来单纯的农业生产点正逐步向工农商结合和农林
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牧副渔相结合的生产点发展，同时，由于人们生活水平的不断提高，政治、经济、文化和

科研活动日益增多，要求公共文化福利设施与日俱增，发展下去，农村居民点必然是向

着城镇方向演化，进而成为工农结合、城乡结合的新型村镇。然而，城市居民点与农村

居民点的特点又是不同的。其一，它们所担负的任务不同。城市居民点主要面向城市

和以工商业生产为主；而农村居民点主要面向农村和以农副业生产为主。因而，城市

居民点的显著特点之一，就是它必须充分适应城市经济社会发展的需要，适应市场经

济和现代化建设的需要，生产与消费高度集中，土地利用强度大，各种生产、生活及其

服务设施齐全，必须形成自己的城市生态系统，并对周围地区有很强的吸引力和辐射

作用，成为国家和地区政治、经济、社会、文化、科技发展的中心。随着社会经济的发

展，城市在国民经济社会发展中的地位与作用将越来越突出。而农村居民点的显著特

点之一，是它必须充分适应组织与发展农业与农副业生产的要求。农业生产，一般是

以土地作为其主要劳动对象和生产资料的，整个生产过程主要是在居民点外围的土地

上进行的。农村居民点与其外围的土地之间关系十分密切，它受到土地情况和耕作半

径的制约。其二，与城市居民点相比较，农村居民点更具有明显的地方性特点。以甘

肃省为例，庆阳、平凉地区农村居民点多为黄土窑洞村落，庆阳的窑洞占该地区各类房

屋总数的愿猿郾源豫；酒泉、张掖地区农村居民点多为墙体承重的土木建筑村落，酒泉的这

类建筑占该地区各类房屋总数的苑猿郾员豫；宁夏回族自治州多为“穿靴戴帽”的木架承重

房屋村落，这类建筑占该地区各类房屋总数的愿员郾源豫；而甘南藏族自治州则多为“内不

见土、外不见木”的土堡村落，小柱网木承重的土堡建筑占该地区各类房屋总数的

愿缘郾苑豫。由于各地区地理条件、土质条件和气候条件以及民族习惯的不同，而形成了

不同形式的农村居民点。其三，与城市居民点相比较，农村居民点不仅规模小，而且建

筑密度低。为了适应农村生活方式的需要，一般要求每户都有院落，房屋不宜盖高层，

宅前屋后种花植树，所以，村落的建筑密度都比较低。其四，与城市居民点相比较，农

村居民点具有群体性特点。这就是说，在一个农业企业中分布有若干个居民点，例如

在一个乡中就分布有集镇、中心村和基层村等若干个居民点，各个居民点之间在政治、

经济和公用设施等方面都有着密切的联系，即农村居民点的相对独立性比城市居民点

要小。通过城乡居民点体系来分析城市居民点与农村居民点的异同（表员郾员），我们就

会对城市与村镇的概念有一个完整而明确的理解。
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表员郾员 城乡居民点体系一览表

类别 居民点类型 人口规模 性质与功能 公共福利设施的配置要求

建
制
市

特大城市 员园园万人以上
大经济区或省政
治、经济、文化、科
研中心

设有齐全的高标准的公共文化服务设
施，除满足本市需要外，还要考虑有关
城市或地区的需要

大城市 缘园万 !员园园万人
一般是省政治、经
济、文化、科研中心

除满足本市需要外，还要兼顾有关城市
和地区的需要

中等城市 圆园万 !缘园万人
经济区的政治、经
济、文化、科研中心

基本上自给自足，但还依托于大城市

小城市 员园万 !圆园万人
小城镇群中的骨
干城市

有比较多的公共福利设施，但必须依托
于大中城市

建
制
镇

重点城镇 远万 !员园万人
地区性的政治、经
济、文化中心

考虑地区性各居民点的需要

县城与建制镇 员万 !远万人
联系城市与农村
的纽带

考虑全县各居民点的需要

村

镇

集 镇 圆园园园人以上
大多数是乡村基
层政府所在地

一般的公共服务设施，考虑全乡居民的
需要

村
庄

中心村

基层村
圆园园园人以下

乡村生产活动的
较大居民点和最
基本的居民点

日常需要的公共服务设施，能够满足村
落和本村居民的需要

员郾圆 城市的法律概念

对于大家共同居住的城市，高楼林立，车水马龙，商业繁荣，人声鼎沸，讯息灵通，

文化丰富，大家是很熟悉的，其感受不言而喻。但是，如果请你回答“城市是什么”？恐

怕并不那么容易，因为这是一个看似简单，实际上并非简单的问题，尤其对现代化城市

的认识，很难一言以蔽之。

员郾圆郾员 城市一词的由来

城市起源于“城”和“市”的结合。“城者，所以自守也”，“筑城以卫君，造廓以守

民”，以军事和安全防御为目的而筑造的城堡或者圈围起来的城垣，便是早期的“城”。

“日中为市，致天下之民，聚天下之货，交易而退，各得其所”，古时候人们群聚进行物品

交易的场所即称之为“市”（肆）。“市”进入“城”，“城”中有“市”，于是乎形成了城市。

世界上迄今发现的最早的城垣距今有愿园园园年的历史，中国城市的形成大概在春秋战

国时期，那时出现了集中的工商业区———市。战国时期或是汉代人所记《周礼·考工

记》规定：“匠人营国，方九里，旁三门，国中九经九纬，经涂九轨，左祖右社，面朝后市，
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市朝一夫”。这就对城市的营造进行了规范。后代的许多城市，从汉长安开始，或多或

少都附会《周礼·考工记》的这个规则，如十二城门，左祖右社，面朝后市等。应该说，这

大约就是我国最早的对城市从法律意义上来讲的定义了。当然，随着历史的进程和社

会经济、科学技术的发展，现代城市在时间、空间和功能上都发生了巨大的变化，其概

念早已超出了“城”和“市”的范畴，也不是古代人所认识的城市的涵义了。

员郾圆郾圆 对城市的不同认识

城市是什么？人们从不同的学科来看有不同的认识，众说纷纭。历史学家说，城

市是一部用建筑材料写成的历史教科书；政治学家说，城市是政治活动的中心舞台；教

育学家说，城市是培育人才的大学校；社会学家说，城市是人口密集的社区，是一种生

活方式；人口学家说，城市是非农业人口密集的劳动场所；生态学家说，城市是自然、社

会、经济的复合人工生态系统；经济学家说，城市乃密聚和系统形态的生产力，是经济

活动的中心；地理学家说，城市是人口和物质高度集中的特定地域；建筑学家说，城市

是多种建筑形式的有机空间组合；城市规划学者认为，城市是由各种有关的物质要素

和设施在特定地域的有机统一体，是人类政治、经济、社会、文化、科技发展的集中表

现。

城市是什么？人们从不同的角度，也有许多不同的认识。从城市的功能来看，城

市是一个国家或者一定地区的政治、经济、文化、社会的活动中心，在推动社会进步和

经济、文化发展中起着动力和主导作用；从城市的外部特征来看，城市既是多种建筑形

式的空间组合，又是占据这一组合的结构，并且是与之不断地相互作用的各种社会联

系、各种社团、企业、机构等在时间上的有机结合；从城市的社会性来看，城市不仅是许

多个人的社会便利的集合，而且是一个民族、社会、地区凝聚力的外在表现；从城市的

法律地位来看，城市是主要由非农业人口组成的国家赋予一定自治权的自治团体；从

城市的组织形式来看，城市是包括政治、经济、科技、教育、文化、卫生、环境保护、交通、

信息、社会等诸多方面，由诸多特质要素组成的极为复杂、极为庞大的系统工程；从综

合的角度来看，城市是以人为主体，以空间与环境利用为特点，以集聚经济效益为目

的，集约人口、经济、科学技术和文化的空间地域系统。

员郾圆郾猿 城市的特征

城市的特征，可分为表面特征和内在特征两个方面，在此基础上，可以揭示它的本

质特征。

员）城市的表面特征

城市的表面特征是它区别于乡村的给人们的直观印象，是城市外在的表现形式。

—源—



比如，鳞次栉比的高楼，川流不息的汽车、自行车，四通八达的道路，琳琅满目的商品，

摩肩接踵的人流，源源不断的物质流，各式各样的工厂、企业，十分方便的服务设施，充

分利用的地下空间，非常便利的通讯系统和游人众多的园林绿地等。有一首《城里人》

的歌，歌词大意是：城里人跟乡下人不一样，男娃的头发比女娃长，汉子也穿花衣裳，蹲

茅坑也排队，挤汽车像打仗，住房像鸽窝，对门不来往，吃白面想杂粮，生女孩也欢

畅⋯⋯

圆）城市的内在特征
城市的内在特征是它区别于乡村的深层的比较抽象的特征，是城市内在的表现形

式。一般来讲，反映在三个方面，即聚集性、多功能性和高效性。

（员）聚集性。马克思、恩格斯指出：“城市本身表明了人口、生产工具、资本、享乐和
需求的集中，而在乡村里所看到的都是完全相反的情况：孤立和分散。”城市聚集了大

量的建筑物、构筑物、道路桥梁和公共服务设施，聚集了大量的非物质生产活动，聚集

了大量从事科学技术、文化教育、工业生产和商业服务等事业的人，聚集了大量的产

品、商品、信息以及废弃物。聚集，是城市的明显特征。

（圆）多功能性。城市是商品经济发展的产物，其功能是多方面的。它不仅是工业
发展基地，而且是贸易中心、金融中心、交通枢纽、信息中心，有些还是政治中心、科学

教育中心或风景旅游中心。城市的多功能性，来源于城市的自补性、开放性和互补性，

来源于城市在城乡经济、社会发展中的中心地位与作用。

（猿）高效性。因为城市集聚了先进的生产力诸要素，即大量产业工人和科技人员、
先进的劳动工具和信息、各种新颖的材料和技术手段，使它们在城市中得到充分的凝

聚和有机结合，于是产生了集聚效益，从而使城市中的生产效益、经济效益和商品流通

效益非常高，讯息传递非常快，交通十分便捷。高效能、高速度、快节奏是城市发展的

必然结果。

现代城市的内在特征可以归纳为五个特点：一是城市功能多样化，二是城市生产

智力化，三是城市活动社会化，四是城市系统开放化，五是城市管理信息化。随之而来

的另一个特点是：城市规划综合化。

猿）城市的本质特征
集聚是城市最本源、最主要的特征，其他各种特征都是由集聚衍生出来的。如城

市功能多样化、城市活动社会化、城市系统开放化以及城市生产智力化和城市管理信

息化，究其根源，都是由于集聚而派生的，集聚是城市的根本特征。城市是先进生产力

的空间凝聚形式，其本质是能够产生集聚效益。

员郾圆郾源 城市的法律涵义

人们工作、生活在城市里，城市一词经常出现在我国的法律、法规文件中，城市的
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