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The Nature of City and the Essence of Planning: The Meta-Thoughts of 
Chinese City Planning Research in New Era

城市的本质与规划的要义：新时代的元思考*

刘贤腾   张从果    LIU Xianteng, ZHANG Congguo

国土空间规划体系的建立对城市规划学科定位提出新的要求，故需对城市规划学科进行元思考。直观认知上，城市是人们生

产生活的场所，而其实质则是人类展开大规模社会协作网络的载体，是人们根据生存繁衍需求而生产出来的主客体统一的

“第三空间”。规划是具有高级意识活动的人类规范种群自发自组织行为来趋利避害的行为，是根据群体共预期建立起来的秩

序。规划需以法治为基础，为实现群体共预期的秩序而施行干预行为；城市规划是为了回应城市问题而从空间角度提出的解

决方案和控制机制，是建构空间秩序的理性行动。新时代中国城市规划学科研究仍应固本守元，科学理性地编制城市规划成

果，以指导、规范和调整当前的土地开发使用活动，并主动减少因未来的不确定性而可能对高质量生产生活带来的冲击。

With the creation of territory and spatial planning system in China, the ambiguity of urban planning's role in the new planning 
system emerged. It is necessary to ponder the meta-thoughts of modern urban planning discipline in the new era of China. With 
sensitive perception, the urban is looked at as the place for production and living, but the nature of city is the infra-carrier for 
large-scale social cooperation networks. Urban which satisfies the need of living and survival of humankind is identified as "the 
third space" which is characterized as the unity of objective and subjective, and as the unity of time and space. Planning is the 
intended behavior. It aims to pursue safety and to avoid menace, and is engaged only by humankind. Planning can be viewed as 
a tool to construct the common anticipation of social groups. Formulating the plans should be based on the reasons of scientific 
knowledge. Implementing the plans needs the empowerment of government so as to interpose interests of subgroups, which 
can see the brilliant ideas of human intelligence. In the new era of social and economic development in China, the development 
of urban planning discipline should stick to the root of research and make plans rationally to regulate the new needs of urban 
constructions, which can reduce the uncertainty of development in order to achieve the goodness of urban life.
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0 引言

根据第七次全国人口普查数据，2020年

底我国城市常住人口比重达到63.8 9 % 。我国

社会经济从“乡土中国”加快转型为“城市

中国”。随着我国进入“城市新时代”，一方面

城市政府和居民对城市规划提出新期待和新

要求；另一方面城市规划学科自身定位思考及

相关知识体系建立也需要适应新时代的新要

求。与此同时，《关于建立国土空间规划体系并

监督实施的若干意见》（中发[ 2019 ] 18 号）要

求将主体功能区规划、土地利用规划、城乡规

划和生态环境保护规划等涉及土地、空间类的

规划融合为统一的国土空间规划，实现“多规

合一”。原本就因存在多重问题而面临改革压

力的城市规划，在新时代下的国土空间规划体

系中如何定位，亟待探讨。

某一领域的知识诞生及其学科体系的建

立，往往是回应当时社会出现的一些重大问

题。人类社会所面临的问题会因发展而不断改

变，学科体系也必将随之演变，两者就像是细

*基金项目：江西省社会科学“十四五”（2021年）课题“新经济地理学视角下做强做优大南昌现代化都市圈发展策略研究”（编号21YJ21D）资助。
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胞中的DNA双螺旋状，随着面临的问题在不断

地往前螺旋式演化，答案也将呈不断地螺旋式

演化之势，将两条链黏附在一起的是学科元问

题[ 1]。当代中国城市建设规划中从欧美国家引

进并运用的知识，在呼应不同时代问题的情境

下逐步形成，已然是一个复杂的综合系统[ 2]。在

新时代下，从元视角审视城市的本质和规划的

要义，有助于城市规划发展的“守本固元”，有

助于探索建立中国城市规划知识体系[ 3]。

1  城市的本质：人类的创造物

在最基本的哲学认识论问题上，经典的

主客体二分思维一直指导着人类认知这个世

界：在人类主体之外存在一个真实的客观世

界，客观世界的运行遵循着某种不以人的意志

为转移的客观规律，人类可以认知规律、运用

规律，但不可改变规律。需进一步扩展的认知

是，人类不仅仅是客观世界的观察者，还是客

观世界的建构者。在人类生活的环境这个人类

主体之外的真实客体中，不仅有本已存在的自

然环境，还有我们人类为自身更好的生存繁衍

需要而创造的环境。城市和乡村就是这样一个

由人类意识而创造出来的真实客体，是“主观

建造的客观”。

从生物学意义上说，城市是人类的巢穴①，

是人为自己创造的生存环境。其本质是为满足

人类生存和繁衍的本能需求而建造的人工环

境[ 4- 5 ]，在创造过程中展现人性，是人性的物化

和延伸[ 6]。“城”，盛民、长业也，“市”，互通有无、

交流交往也。城市不仅是容纳劳动力以从事生

产之地，而且应是交流思想、科创文创之源，更

应该是人类美好生活之所。诚如亚里士多德所

说：“人们来到城市，是为了更好地生活。”[ 7]

1.1    城市是人类的大设计

作为一种在地球上生存和繁衍的生物，

人类会本能地为自己的生物性需求创造巢

穴。如果说住宅、公共建筑等形式的构筑物是

单个巢穴，那么城市就是无数个巢穴的集合

体，或称大巢穴，即为无数个人所建的构筑物

和生活其中的人的聚集体。建筑和城市是由

人所创建的，必然体现着人的意识、认知及其

内在的价值追求，因此城市的本质是人性的

物化和延伸，是一个装载着人类社会文化追

求的容器。历史上展现政治权力的城市——

首都，通常会被统治者赋予某种理性形式，如

中国古代的《周礼 • 考工记》中记载的城市建

设形制，还有近现代新建的澳大利亚的堪培

拉、巴西的巴西利亚和美国的华盛顿等城市。

理想城市范式展现着人类对宇宙秩序法则的

理解。工业革命后的城市规划与建设体现着

资本繁殖机制。无论是来自神的指引、统治阶

级的意志还是资本繁殖的需要，城市是人类

的大设计，建构了一种体现人类文明的秩序。

人创造了城市，城市也反过来创造了人。

因为城市是人生产生活的环境，人的精神思想

是在城市环境中逐渐成型的，城市具有“包涵

各种各样文化的能力”来孕育、产生各种新的

文明。城市的创建、完善与成熟体现着人类认

知的进步和人类大规模社会的有序化，体现着

人性的善。一座长时间存在且不断发展的城

市，一定是其最初的设计形态和模式能很好地

适应人类文明发展及社会需求，如生产技术

的进步和生活形态的变化等。如果城市出现衰

退、破败甚至毁灭，则是人性的恶使然 [ 8 ]。城市

是一座有灵性的艺术品，城市最重要的因素并

不是经济的发展、城市的规模、人口的数量，而

是艺术、文化和人文精神的塑造 [ 9 ]。因此，城市

是人在时间和空间中创造的构筑物集合，是凝

聚着时间和场所的统一体。

1.2    城市是主客体统一的“第三空间”

当今社会对城市本质的认知出现多样化

趋势，值得一提的是城市的本质被定义为“第

三空间”。从城市社会学家列斐伏尔（Henri 

Lefebv re） ②到城市地理学家索亚（Ed ward  

W. Soja） ③都认为：古往今来，人始终是空间

性的存在，始终是在从事空间性的社会建构，

从事空间与场所、疆域与区域、环境与居所的

生产[ 10]。在人的自然性和社会性之外，还存在

有一个被忽略的第三性——人的空间性。

在“人是自然性和社会性的统一”这

一认知下，对城市本质的认知则是：人所创造

的城市是自然环境和人工环境的统一体。这

虽然打破了传统唯物主义哲学的“主观—客

观”“唯物—唯心”的两元关系，出现了“第三

元”，即“主观建造的客观”，但人的空间性被

忽略了。

列斐伏尔对人的空间性有其独特的逻

辑。人类社会的建构过程是发生在空间中的，

空间不仅是物理学意义中的实在与泛在，也是

人类构筑物形式的存在，更是社会关系建构社

会网络的容器。这个具有物质属性的空间，由

于容纳着人类活动而被人赋予精神属性。人

类活动在空间中发生，不仅这个活动有意义，

而且容纳这个活动的空间也具有意义。空间的

精神属性相较于其物质属性对人类而言更有

意义，比如住宅——这个“家”，生我养我的村

庄、城镇——这个“故乡”。所以，“第二空间”

既不是客体也不是主体，既是主体也是客体。

唯有强调基于人的空间性，认知城市作为“第

三空间”，我们才能更好地认识当代城市发展

的价值取向和实践意义[ 11]。

在列斐伏尔的概念体系中，“第一空间”

是自然的存在，即意识之外、自在的、具有物质

基础的空间。“第二空间”是观念中的存在，即

意识中的空间，是人感知到的或想象的空间；

同一个“第一空间”可在不同的意识形态下，

产生不同的“第二空间”。“第三空间”是结合

自然空间和意识空间所形成的空间，既有自然

物质属性，也有意识形态属性，是根据“第二

空间”所创造的“第一空间”。“第三空间”既

结合又超越前两者，在不同的意识形态下具有

不同的意义。

在我国当前的城市建设和更新过程中，

城市空间所具有或所被赋予的意义越来越受

到认可，这个意义就是文化。历史文化名城或

① 美国哈佛大学教授爱德华•威尔逊在《人类存在的意义》一书中，通过对从昆虫到哺乳动物的上千种动物物种的比较学研究发现，人类与其他动物群体在群体式

协作这种社会行为的起源是相似的，人类具有智慧的、最复杂的高级社会行为是从“真社会性”（eusocialithy）动物中进化而来的。真社会性可以赋予物种巨大的生

存优势。真社会性一旦形成，它所具有的高级社会行为就可以帮助生物在生态上占据很大优势。进化成“真社会性”生物之前，必须构筑安全的巢穴，供亲代和子代

栖息之用，并形成亲代成员之间互相分工养育子代的生活方式：动物可以从巢穴中外出觅食，在巢穴中养育幼崽直至它们发育成熟。这种原始的组合很容易就会划

分为敢于冒险的觅食者和善于规避风险的看护者。最初的筑巢者可能是一只孤单的雌性、一对动物配偶，或者是一个组织松散的群体。

② 列斐伏尔（Henri Lefebvre）在《空间的生产》一书中提出：空间“三元组合”是索亚第三空间理论的基石。三元组合具体包含: 空间实践、空间的再现与再现性

空间。

③ 爱德华•索亚（Edward W. Soja）致力于自己生活的城市洛杉矶市的重建研究，提出第三空间理论，著有“空间四部曲”：《后现代地理学：社会批判理论中空间的

再确认》（1991）、《第三空间：去往洛杉矶和其他真实和想象地方的旅程》（1996）、《后大都市：城市和区域研究》（2000）和《寻求空间正义》（2010）。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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历史街区要保留其历史格局和历史风貌，比如

“唐风”“宋制”“清式”等。甚至一些新建的如

以文化旅游为活动内容的街区，试图复制某种

古代建筑样式、反映古代文化来满足游客的好

奇心。空间所承载的意义绝非是原本的古代意

义，而需要重新赋予其现代意义[ 12]。

1.3   城市是社会分工协作效率最高的载体

人类相较于动物界其他生物，之所以会

形成由诸多单一性的集体组成的多样性社会，

是因为人与人间的分工协作④。人类的分工协

作使得这个星球成为“人类星球”。分工协作

可以借助他方力量扩大自己获取资源的力量，

从而比自己单独行动获得更多资源，带来收益

递增。分工协作可以提升资源的生产效率和利

用效率，有规模优势的集体会在资源竞争中处

于有利地位。

在现代国家体系中，不同国家的社会经

济发达程度与城市化率高度相关。先行发达起

来的欧美国家以及成功步入发达经济体的东

亚国家，无一不是生活在城市中的人口占据主

体地位。一个农民离开农村来到大城市打工，

实质就是离开原来农村的分工协作体系，加入

城市的分工协作体系中。他们之所以这样，是

因为城市相较于农村，可使分工协作的效率远

远高于农村，在城市打工有利可图。正是因为

大家一致的趋利避害动机，使得人们愿意走到

一起，部分人开饭馆做饭、部分人开服装厂做

衣服、部分人开房地产公司建房子、部分人办

学校提供教育，然后大家通过交换劳动成果来

满足每个人的多重需要，即参与分工协作的个

体通过交易来分配劳动成果。城市是大量人口

集聚在一起分工协作效率最高的载体[ 13]。

英国在17世纪—19 世纪出现的大规模农

村人口转移至城市的现象（即所谓的“城市

化”），就是因为工场手工业、机器大生产的生

产技术阶段需要城市这样的分工协作效率最

高的载体。由于城市的人口密度高、人口异质

性高，在有限的城市范围内，彼此间的交互机

会呈现几何级数的增长，交互机会的增加就

会产生“涌现”机制。有“涌现”就会出现

创新，有创新就会进一步深化分工的程度，从

而出现新的专业领域，如此周而复始。城市不

仅是协作效率最高的载体，而且是分工深化

的温床。

城市是人类建立大规模高效协作网络的

最佳载体，每个城市居民都是网中人，也是织

网人。这张网可以是可见的城市景观及空间布

局的有形之网，也可以是人与人信息交流的无

形之网。这张社会分工协作之网会因城市人口

规模的扩大而其结点呈现几何级数地增多。联

结越复杂，联系效率会更高，创新“涌现”机

制的作用越大。

2  规划的要义：建构空间秩序的理性行动

趋利避害是所有生物的本能行为，主动

的趋利避害是有意识的生物为提高生存繁

衍效率而做出的行为，规范生物种群的自发

自组织行为来趋利避害是人类这种具有高

级意识活动的生物的独有行为。不同的人类

群体有不同的规范要求，就会形成不同的行

为模式，这种固化中的行为模式或者说人造

的直觉（artificial instincts）被称为“文化”

（culture）。因此，文化是人类主动的、有目的

的设计，是人类蓄意为之的结果。自然界的物

种演化是通过自然选择机制进行的，自然选

择机制的本质是清除不适应环境的种类或个

体，而不是靠主动设计改造环境以更好地生

存。因此，物种特征向更简单还是更复杂的方

向演化，取决于其物种特征是否适应环境。具

有意识的人类，在星球上生存繁衍而逐渐形

成的文化，其进化机制的核心是通过交流而

发生变异或者称为创新。创新模式是在原有

基础上发生，必然超越原有特征和功能，因

此具有累积性和方向性，人类的文化系统因

而会越来越庞大、越来越复杂、越来越精致。

根据过去积累的经验与现在面临的困境或问

题，人类会主动思考未来会怎样、如何做会趋

利避害。作为存活策略的一部分，应对困境所

做的事后反应就是确立目标以在困境下趋利

避害。因此，规划这种高级的意识行为就是人

类的本能驱使所致的行为。

在中文语境中，描述“设定未来目标达

成趋利避害结果”的行为的词汇还有计划、

策划、谋划、筹划与企划等。计划是管理学领

域用语，是指根据对组织外部环境与内部条

件的分析，提出在未来一定时期（如年、季度

或月）内要达到的行动目标和实现目标的方

案途径。策划是指企业或组织针对某项产品

或某个项目，在充分调查市场环境及相关联

的环境的基础上，为更好地应对市场需求而

制订的关于产品设计、生产和销售等的文案。

谋划和筹划在中文语境中只是动词，指向某

一动作，并不包含动作结果。企划则是企业发

展计划的缩写。

虽然英语词汇中，p lan有“规划”和“计

划”的含义，但中文的“规划”一词含义涉

及空间或者说更侧重于事物在空间中的运行

状态，是对特定领域未来长远的发展做系统

性、整体性或根本性的思考和考量，比如教育

规划、产业规划、住房规划、经济规划甚至防

灾救灾规划等。狭义的“规划”通常是指与

土地利用和城市开发建设相关的、涉及空间

美学设计的行动方案，如用地规划、城市总体

规划，通常是包括大量空间类图纸的文案，简

写为“规划”。

规划就是按照预先设想来规范和调整现

在的行动以主动地影响和掌控未来，而不是

随时间之河被动地流动到未来，是试图控制

我们的行动所带来的后果的行为。所以说，规

划是通过有意识的干预，使其朝向一个更好

的方向发展，或者在该方向的发展轨迹上加

快或减慢其发展的速度 [ 14]。

2.1   秩序与规划

理性主义世界观认为，万物运动皆有规

律。事物运行的状态称为秩序，有秩序是指有

规律可循，运行状态显示出某种规则性；无序

则是表示事物运行处于混乱状态，辨识不出其

规则性，随机无序或混沌。自然界中的秩序与

由人组成的社会秩序存在本质性的区别，认知

途径和干预方式是不同的 [ 15 ]。

人类心智模式有偏好秩序的本能。可以

④亚当•斯密在《国富论》的开篇中就论述了分工的3大优势：第一，使人熟能生巧；第二，避免人在不同工种之间转换而损失大量时间；第三，人在同一工作岗位上

工作，具有更多机会发明提升效率的工具。他还列举了亲见的事实：1枚别针分18道工序，由10人分工操作，每天可生产4.8万枚，若由1人操作所有工序，每天生产不

出20枚。该书第3章论述了市场的规模（即集聚互动的规模）越大，越利于分工与合作。

注释：
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识别的秩序会给心智带来某种愉悦感，对有秩

序的事物我们表现出亲近。因为有秩序意味着

人们在认知事物时具有某种确定性，并带来搜

索成本的节约；而对无序的事物或状态我们会

表现出厌恶的情绪，因为无秩序则是完全的不

确定性，这类事物不仅增加了我们认识和把握

的难度，而且搜索成本巨大。秩序能够降低人

们对于世界的把握难度，能节约人们认知事物

的成本，因为秩序所具有的规则性有助于人类

形成对未来的稳定预期 [ 16]。

社会秩序有两种；一种是组织过的秩

序  （organized  ord er），另一种是自发秩序

（sp ontaneous ord er）。自发秩序也被称为自

组织秩序，是从表面看似混乱中自发出现的秩

序，通常用于描述个体在由他们组合而成的社

会中非人为刻意产生的各种社会秩序，如自由

市场经济秩序和城市道路上的交通秩序，无数

个决策主体根据自己的需求和周遭情况做出

的行为。自组织秩序是无数个主体间自发建立

起来的联系网络，是“人类行动的结果，而非

人类设计的结果”，无人能控制无标度网络。由

人类创造和控制的组织秩序则是层级网络，是

人有意识建构起来的秩序，建立该秩序的目的

就是更有效率地趋利避害。

有秩序就会有规则，有规则就会有预期，

有预期就会减少不确定性。这里的规则不是具

体的，而是观念上的，更多地表现为一种理念，

规则的外化行为就表现出秩序。把目光引向未

来，为未来建立秩序就是规划的核心要义。规

划就是可以通过建立规则为未来创造新的秩

序，并达成社会共识，建立群体共预期。

2.2   群体共预期与规划

由个体组成的群体社会需要在一个共同

的“第三空间”中生存和发展。群体社会作为

一个统一整体，需要各类个体和群体在各自的

认识、判断和利益争取的基础上进行相互沟通

学习，形成共同的预期。之所以大一统社会的

文明有竞争力且能存续下来，是因为这个大一

统社会的群体规模足够大且有秩序，即能形成

大规模的群体共预期。

群体共预期就是形成共同的发展目标。

就任何公共事务而言，共同的未来目标通常就

是一个社会所发展的方向所在。为了促使社会

朝着期望的方向更有效率地发展，必须通过设

立社会达成共识的目标以形成群体共预期。形

成群体共预期能使得社会达成共识，在行动上

和资源配置上不仅能减少冲突，而且可以让大

家行动步调一致，明白如何进行最佳资源配置

以实现共同目标，明白哪一种过程、策略或社

会结构更好或更糟。若没有共识目标，人们的

行动会相互矛盾。只有当人们被告知自己在整

个计划中的位置和作用时，他们才会按照期望

正确行事。

作为控制行为后果的规划，要求对未来

目标有明确的描述，并提出一系列为了达成目

标在时间维度上展开的、相互关联的行动。如

我国的“国民经济和社会发展五年规划纲要”

（如“十四五”规划），就是国家针对重大建设

项目、生产力分布和国民经济重要比例关系等

所做出的规划，为国民经济发展远景规定目标

和方向。不仅在国家层面如此，在地方以及各

个领域、各个行业也制定相应的五年规划，以

在符合国家整体目标和方向下实现各地方、各

领域和各产业的发展目标，形成不同群体的共

预期。

2.3   理性与规划

当一个群体有能力促成意愿中的后果

得以出现，实现预期目标，或者说在实现预

期目标的过程中，群体共预期始终没有变

化，支配着人们行动的一致性和资源配置的

有效性，那么规划不仅是有效的，而且是成

功的。但是，为什么预期目标在群体中能最

大规模地达成共识？如果说，预期目标只

是少数人的目标，或者说，现在行动所造成

的后果是无法预测的，特定目标的实现只能

依靠偶然性，那么这种预期目标显然无法

达成群体共预期。只有基于理性的规划目

标才能达成共识。古罗马的著名哲人西塞罗

（Cicero） [ 17]说：“那唯一把我们提升到其他

动物之上，使我们能够推论、证明、反驳、讨

论和解决问题的是理性。理性使人的语言和

习惯有一种天然的一致性，理性推动个人，

从友谊和亲情开始，扩大他的利益，首先与

他的同胞，然后再与全人类构成社会联系。”

中文“理性”一词所对应的英文词汇有

“reason”和“rationality”，具体指“可推理”

或者“合乎情理”。通常是指针对共同界定的

问题，通过有说服力的证据和符合逻辑的推

理取得共识并付诸行动，以实现社会群体确

立的目标。所提出的规划目标“合乎情理”，

当然能取得社会共识。如果规划目标是根据

推理得出的，那么就必须基于因果关系。设

定的未来目标是根据现状趋势进行因果推

断，需要明确的因果关系以支撑预期目标是

符合理性的。因此，做出的规划一定是理性

的、符合逻辑的，是通过推导得出来的。

如果存在一个共同的目标，不仅要求规

划设立的预期目标符合理性，而且在实现目

标的行动中也应该是理性的。为了实现群体

共预期目标，需要人与人之间的分工协作。不

论是否存在行动分工，都必须通过协作把个

人的力量联结成集体的力量。协作就是不同

的人或者行动参与者，为了一个共同的行动

目标，在适当的时间、方位，以适当的方式参

与到行动中来。人们不能同时为截然相反的

目标工作，政策之间也应该是相互支撑而不

是互相冲突的。因此，规划带来的协作是有效

率的而不是散乱的，一致的而不是矛盾的。规

划是理性的，要求实现规划预期目标所需配

置的资源是有效率的，以最少的资源实现目

标，避免资源的重复、交叉和冗余。

需要知道的是，人类在运用因果关系的

知识是有限的、不完全的。规划是理性的，但

并不意味着理性的规划就犹如自然科学中的

普适真理。随着条件的变化而改变规划，并不

意味着城市的发展就不是理性决策的结果。

2.4   权力与规划

规划所形成的群体共预期不是所有人

都认可的，是大多数人有限的共识。要实现

群体共预期目标，就需要协作。协作是把薄
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弱的个人力量联结成强大的集体力量，这种

联结必须是高效的和稳定的。规划所设定的

目标仅是大多数人的共识，并不是所有人的

共识，再大规模的群体也不是包含所有人的

群体，群体内必然存在分歧或对立。一旦对

预期社会目标的分歧大到无法统一的时候，

此时，如果不具备使得别人改变其意愿的能

力，就不可能有规划，更无法实施规划方案

以达成目标。

当群体内部出现分歧时，有人无意愿参

与到协作中来，但为实现群体共预期目标，

又必须有这些人的参与，则需要通过强制或

命令等方式来实现协作。权力即表现为不以

对象意志为转移而改变其行为的能力。某种

意义上说，做规划就是要影响他人行动，特

别是影响那些会带来负面影响、对社会有危

害的行为。规划需要权力以维持未来目标在

当下的重要性，即既要依法行使公权力，也

要尊重和保护合法的私权利。规划的实施需

要基于法治，与建成法治国家、法治政府、法

治社会的目标相契合。

规划的作用是依法运用公权力对国土

空间资源加以配置和管控，这必定会涉及对

社会的干预⑤。干预社会的本质就是有目的

地改造社会，协助设计并形成更美好的城市

社会。规划和政策一样，以维护公众利益和

公权力为基础。政府依据法定程序制定必要

的政策及规划，组织和干预社会经济活动；

法定规划和依法做出的规划许可等具有强

制执行力，这是实现群体共预期和达成社会

改善目的等的有效途径（见图1）。

3   新时代城市规划学科需要关注的若

干问题

人类之所以在某个领域会凭借自己的意

识建立一门学科，是因为可以有目的地回应群

体生存和繁衍所面临的关切，从而进行知识的

系统性生产。城市是人类作为群居性动物的巢

穴，是人们有意识地设计并建造起来以满足生

存和发展所需。现代城市规划学科的诞生是回

应工业化带来的快速城市化问题，如传染病、

上下水、交通、产业工人寄居条件等。毫无疑

问，城市作为人类有意识创造设计的“第三空

间”，发生在其中的任何社会问题都有空间性。

城市规划之所以能成为一项公共政策，在于其

从独特的空间角度参与解决社会性问题，能通

过改造空间为解决社会问题提供工具 [ 18 ]。

在《中共中央 国务院关于建立国土空间

规划体系并监督实施的若干意见》中，将主体

功能区规划、土地利用规划、城乡规划等空间

规划融合为统一的国土空间规划，实现“多规

合一”。明确界定国土空间规划的任务是“整

体谋划新时代国土空间开发保护格局，综合考

虑人口分布、经济布局、国土利用、生态环境保

护等因素，科学布局生产空间、生活空间、生态

空间”。研究科学划定城镇空间、农业空间和生

态空间“三区”和城镇开发边界、永久基本农

田和生态保护红线“三线”，是国土空间规划

的核心工作（见图2）。

在此规划体系下，城市规划（urban p lan-

ning）只是涉及规划业务（ p lans）的诸多学

科中以规划为学科名称的学科。这并不意味着

城市规划学科要提供编制以上规划所需的全

部知识，特别是专项规划中所涉及的专业领

域，如产业规划、交通运输规划、教育规划等；

也不意味着城市规划研究的对象要从人类有

意识创造设计的“第三空间”扩展到包含山

水林田湖草沙等“原本就在的”自然要素的

全域空间；更不意味着城市规划学科要更名为

国土空间规划[ 19 ]。

毋庸讳言，我国社会经济发展正在步入

“城市时代”。安顿好绝大多数人口在城市中的

生产和生活，是新时代中国城市发展的严重关

切，当代中国城市规划研究回应这些关切，才

是学科发展生生不息的源泉。

基于以上对城市本质和规划要义的分

析，以及城市规划研究要回应社会关切，笔者

从元思考角度提出当代中国城市规划研究的

几处着力点。

3.1   研究当代中国的“第三空间”

构成一个学科的基础是其对某一领域回

应社会需求而做的研究。人类开展大规模分工

协作而创造了城市这个人工构筑物集中承载

⑤ 根据党的十九届三中全会通过的《深化党和国家机构改革方案》和第十三届全国人大第一次会议批准的国务院机构改革方案，组建自然资源部以“统一行使全

民所有自然资源资产所有者职责，统一行使所有国土空间用途管制和生态保护修复职责”。

注释：

图2 国土空间规划在国家统一规划体系中的地位

Fig.2  The status of territorial planning in the system of national master planning
资料来源：笔者自绘。

图1 规划干预与社会改善的关系

Fig.1  The relationship of planning and society improve-
ment

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.



126 | 城市研究

地，城市规划是为了回应人们在城市中追求空

间秩序和意义的需求而产生的。所以具有意象

和意义的“第三空间”才是城市规划学科研

究的领域。

当代中国城市规划所研究的“第三空间”

中的主体仍然是城镇空间及相关资源、要素。

城镇空间不仅包括在国土空间规划中划定的

城镇开发边界所围合的区域，而且包括支撑城

镇空间运行并不断发展的相关资源或空间，如

郊野公园、郊区村庄及耕地、市政设施等线状

空间和一般自然生态空间等，成为城镇空间发

挥相关功能不可缺少的一部分，共同构成城镇

功能整体。这些支撑城镇功能发挥的相关资源

或空间与城镇开发边界范围内的“城”，均是

城市规划研究的“第三空间”。

尽管绝大多数的人口在城镇空间中生产

生活，但仍有一定比例的人口在农业空间中生

产生活，因此满足人类在乡村生产生活的空间

及相关要素也是具有意义和意象的“第三空

间”。城市规划更名为城乡规划，是一次不改学

科内核及内在逻辑的研究扩展。

3.2   建构或优化城市空间秩序

城市作为载体要服务于人类分工协作追

求高效率的需要，就必须有秩序，需通过规划

设计有意识地建构空间秩序。

当代中国实施的城市土地有偿使用制度

决定了不同区位的城市土地具有不同的价值

及使用方式。市场机制是资源高效配置的有效

手段，所以按照市场经济学原则研究如何配置

城市土地资源及建构相应的空间秩序是当代

中国城市规划研究的重要任务。

如今城市聚居了越来越多的贫富差距显著

的各阶层人群和文化差异显著的各民族人口，

需按照“人以群分”的方式来满足不同收入阶

层、不同民族种族的人群的居住需求，并建构有

助于减少因差异或差距带来的矛盾冲突的空间

秩序。

在城市的公共事务领域里，政府管理机

构、社会服务机构或公司企业等都将在城市中

占据某一区位。各机构在城市公共事务中的地

位决定了其在城市中的空间位次。历史上不少

城市都是王权建筑或教堂在城镇空间中居统

治地位，不仅占据中心位置，而且统治着天际

线最高位。资本主义时代的城市则通常是高耸

入云的企业办公大楼决定着城市的天际线。按

照社会主义市场经济原则规划建设的中国城

市，其各机构在城市空间中的区位次序是城市

空间秩序建构的重要任务。

行进在有秩序的城市实体空间中会产生

美感。作为创造设计的主客体统一的“第三空

间”，追求视觉意义上空间美学秩序是城市规

划研究应有之义。城市规划学科的分支——城

市设计的主体任务就是研究构建基于视觉艺

术上的空间秩序。

3.3   形成新时代城市发展的共预期

一个时代有一个时代对城市发展的群体

共预期。在快速城市化阶段，城市发展肩负着

经济发展的重任，如何快速扩张城市用地规模

以容纳更多的人来生产生活从而发展经济是

城市规划研究的内在责任。城市化与工业化互

为支撑，共同推动经济的快速发展是彼时中国

人民的共同追求。30多年的城市经济飞速发

展也带来一系列问题，如高密度的城市生活模

式难免引发空间冲突、文化摩擦、资源短缺和

环境污染等。城市若继续无序扩展，或这些问

题如果未得到控制，就会侵蚀城市的活力，影

响城市生活的质量，且会反噬社会经济发展所

取得的成果。因此，和谐共生的“生态文明”

是当代中国城市发展的群体共预期，在城镇

空间中努力实现生产、生活、生态“三生融合”

发展，并使得“城市，让生活更美好”。建设“生

态文明”的城市需要从生产方式、生活方式、

社会形态和制度架构等方面进行系统性的综

合考虑，是一种城市发展的范式转换。

在新时代，我国社会主要矛盾已经转化

为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不

充分的发展之间的矛盾。在步入城市时代的中

国，城市是人民群众生产生活的主体空间，规

划建设更高质量的人民城市成为新时代的群

体共预期。

3.4   城市规划遵循公共理性

一块土地之所以会产生价值，是因为周

边存在与其功能相联系且匹配适应的土地使

用功能。城市土地的功能开发及其使用事关他

者，城市规划因此是公共领域内的事务。随着

我国社会形态由“单位型”社会向复杂多元

的“城市型”社会的加速转型，城市土地的开

发使用及其更新变化涉及复杂的私有物业产

权关系、社会关系网络等。当代城市规划的主

要内容已由市政工程和物质形态设计的技术

领域走向与国民经济、社会发展、国土空间结

构优化等国家治理工具相配合的、多学科相互

渗透的公共政策领域。因此，城市规划应建立

在公共理性的基础上。

公共理性包括3个方面的合理性：一是方

法的合理性，即遵守判断、推理和证据的理性

规则和科学方法；二是内容的合理性，即坚守

常识性的知识和无争议的科学结论；三是程序

的合理性，即有关公共事务讨论和辩论应由各

类群体参与，要坚持合乎情理的讨论规则，又

要保证各类意见能够在公平的条件下被各方

所接受 [ 20]。城市规划遵循公共理性要求编制出

科学的、理性的规划方案（或文案）来达成群

体共预期。只有顺应群体共预期的规划才是凝

聚社会共识且为社会所接受。

3.5   规范当前使用城市空间的规划管理制度

编制科学的城市规划成果是为了指导、规

范和调整现在的土地开发使用行动（包括政府

主导的近期建设规划和开发商从事的土地开发

活动），以主动减少因未来不确定性而可能对高

质量生产生活带来的问题。着眼未来目标是为

了指导和管控当前的行动，如果能把一系列当

前行动管控好，那么未来目标的实现是必然的

结果。如何科学理性地指导、规范和管控当前的

城市土地开发使用行动是城市规划学科的核心

价值，因此，建立对土地开发使用行为管理的相

关制度是城市规划实现其社会价值的关键。

过去认为规划方案的编制和审批是城市

规划的整体，形成以编制城市规划和以对规划

编制进行管理为核心的城市规划制度。国家各
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级政府制定的有关城市规划的规章、规范性文

件绝大多数都是关于规划编制和审批的[ 21]。虽

然在2008 年实施的《城乡规划法》确立了“一

书两证”的规划许可制度。其规划管控的学理

逻辑是以想象的未来目标状态对当下的城市

建设和发展进行管控，编制出美好的蓝图为城

市中各类开发建设实施管制提供基本依据，就

能管控好当前土地开发使用活动。实际上，这

种方式在实施过程中遭遇了众多挑战，在城市

大规模快速建设时期尤为显著。在当前的国土

空间规划体系下，针对城市开发边界范围内的

土地开发使用活动正逐步建立年度指标、用途

管制和详细规划+ 规划许可等管控制度，这无

疑是城市规划学科研究的新兴领域。

4 结语

学科发展的基础源泉是在某一领域内对问

题求解的研究过程中所形成的一套解释框架或

行动方案。现代城市规划学科正是回应工业革命

产生的乡村人口大规模迁移至城市所带来的一

系列社会问题而产生的，学科发展也因时代变

化出现新的社会问题需要求解而螺旋式演化。

城市规划研究的目的不是为了出台科学理性的

规划方案（文案），而是在学科研究成果的基础

上科学理性地编制规划方案（文案）。

在构建国土空间规划体系的新时代，城

市规划学科的定位面临着新的诱惑、机遇与挑

战，廓清城市的本质和规划的要义对于城市规

划学科的角色认知至关重要。城市是人类作为

群居性动物的巢穴，是人们有意识地设计并建

造起来满足生存和发展需要的主客体统一的

“第三空间”，而规划的实质是编制规划成果以

指导、规范和调整现在的行动从而主动影响和

掌控未来，是建构空间秩序的理性行动。

新时代中国城市规划学科研究仍应将城

镇空间及其功能发挥所需的相关支撑要素视

为“第三空间”，建构或优化城市空间秩序，形

成新时代中国城市发展的群体共预期，科学理

性地编制城市规划成果以指导、规范和调整当

前的土地开发使用活动，主动减少因未来不确

定性而可能对高质量生产生活带来的问题。
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