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Thinking on the Planning and Implementation of Shanghai Country Parks from 
a Multi-Targets and Multi-Stakeholders Perspective

魏霖霖   蔡永立    WEI Linlin, CAI Yongli

上海当前处于城市生态网络建设的关键时期。上海郊野公园建设既是城市生态节点保护与发展的示范区，也是“土地整

治+”模式的先行者，对城市规划理论与实践的探索具有重要意义。从郊野公园的多目标体系与多主体需求的特征出发，

通过简要梳理5年来的规划实施历程，分析了当前郊野公园发展目标之间的协同与冲突关系，以及不同利益相关主体在实

践中的地位与作用，寻找制约郊野公园深入发展的主要障碍，并指出平衡妥协多种目标、明晰多方利益相关者的权责与协

作方式，是未来上海郊野公园由量及质、由普通公园向特色多维度公共空间进行转化的关键。

Shanghai is currently in a critical period for the building of the urban ecological network. The planning and implementation of 

Shanghai country parks are not only demonstration areas for the protection and development of urban ecological nodes, but also the 

pioneers of the “land improvement plus model”, which is of great significance for the exploration of the theory and practice of urban 

planning in Shanghai. This paper is based on the multi-target and multi-stakeholder characteristics of the country parks. Through the 

reviews on the planning practices in the past five years, the current coordination and conflicts between different development goals 

of the country parks are analyzed, as well as the roles of multiple related stakeholders in the planning practices, in order to find out 

the main obstacles which constrain the further development of the country parks. The result states that the key development approach 

of Shanghai country parks is to find the balance between multiple targets and to clarify the responsibilities and cooperation between 

multiple stakeholders, so as to initiate the transformation from ordinary parks to multi-dimensional public spaces.

随着城市化进程的深入和土地资源刚性

约束的增强，我国的城市建设开始全面进入存

量发展时期，城市核心建成区面临着由外延式

扩张向内涵式增长的转型[1]；与此同时，城市绿

地系统规划则开始向城市集建区以外进行探

索。一方面，城市核心区已经难以提供大面积土

地用于新建高质量绿色开放空间；另一方面，我

国生态建设愈发紧迫，居民对生活质量的要求

不断增加，使得城市生态保护和娱乐休闲等功

能必须进行质量与数量的双重提升。城市绿色

生态系统建设当前面临土地资源紧张、目标体

系多样、相关主体关系复杂等关键问题。

多目标多主体视角下的上海郊野公园规划建设思考*
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郊野公园（Country park）是位于城市

郊区，具有一定规模、自然条件较好、公共交通

便利的生态游憩空间[2]。近几年郊野公园建设

在我国受到广泛关注，并率先在北京、深圳、上

海、成都、南京等大型或超大型城市开始了大

规模实践[3]。其中，上海郊野公园经过5年的规

划实施已初具规模，特别是与土地整治的有效

结合为其他城市提供了新的范式。然而纵观其

规划设计方法与实施过程，仍然存在着人工痕

迹过重、生态保育不足、缺少人文关怀和细节

设计等核心问题，与国际优秀案例相比尚存在

一定差距。本文从郊野公园的多目标体系与多
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①数据来自上海市规划和国土资源管理局网站公开信息，http://www.shgtj.gov.cn/gtzyzw/ldft/201706/t20170630_725787.html。注释

主体需求的特征出发，对上海郊野公园的规划

建设进行梳理与反思，以期为未来发展提供新

的视角与思路。

1　上海郊野公园发展回顾

郊野公园的概念首次出现于英国1968

年的乡村法案，随后许多国家、地区都开始探

索并逐步形成了目标类似但尺度与具体方法

各异的城市近远郊公园系统，如美国的国家

公园，德国的国家公园、区域公园与城市绿带

等[4]。郊野公园一般基于乡村景观或自然地形

地貌，不仅为城市居民提供一个领略乡村自

然景观的公共休闲娱乐空间，也是保护乡村

自然资源的重要途径，兼具生态保护、环境教

育和社区交流等作用。根据自然条件、地理位

置、文化传统和产业发展等不同条件和需求，

不同城市对郊野公园的理解也不尽相同，其

发展背景、核心需求与实际矛盾不断塑造着

因城而异的郊野公园空间。

1.1   规划背景

与其他城市相比，上海郊野公园格外强调

与城市规划的有效衔接。上海郊野公园被定义

为“以现规划为引领，以土地综合整治为平台，

以城乡建设用地增减挂钩等为主要工具，注重

生态优先、尊重自然风貌、有机整合农田林网、

河湖水系等自然肌理的区域性土地综合整治，

是兼具生态、生产和休闲游憩等多功能复合的

生态节点区域”[5]。郊野公园本质是郊野单元

的一种类型，是“在集中建设区外的郊野地区

实施规划和土地管理的基本地域单位”[6]，也

是城市郊区、镇和县总体规划与控规单元之间

的衔接层次，易于总体概念在空间中的落实以

及各专项规划的展开。这样一种规划范围的划

定避免了与其他法定规划的潜在冲突，有效解

决了规划实施的可操作性与延续性。实际上，

上海自2003年起，已经陆续建设了20多个基

本具备一般郊野公园性质和特征但并未以此

命名的城市近远郊公园，满足了一部分市民的

游憩需求[7]。但本次郊野公园规划与这类公园

的核心区别就在于引入土地整治，并试图同时

满足休闲娱乐、生态保育、空间结构优化、乡村

土地整理与产业升级等多种目标。

上海郊野公园全部位于《上海市基本生

态网络规划》中“郊野生态空间”的关键节

点上（图1），作为“生态锚固区”进行重点规

划设计。郊野生态保育区以大面积基本农田集

中区为主，是全市基底性生态空间；生态走廊

承担了重要的城市结构功能，隔离城市郊区组

团，实现与中心城区生态空间的有效连通。郊

野公园单元在此选址可以作为城乡建设用地

增减挂钩和零星建设用地整理复垦政策的示

范区域，对未来上海城市生态网络的质量提升

起到关键作用。

1.2   规划创新

2013年获批的《上海市郊野公园布局选

址和试点基地概念规划》从郊区自然资源基

础良好且对生态功能有关键影响的区域中，选

取临近新城区和大型居住社区且交通现状较

好的区域，规划了21个郊野公园，总用地面积

约400 km² [8]，未来还将规划若干条郊野步道，

串联相邻郊野公园，同时作为城市绿道，提供

休闲、运动、生态保护等功能。第一批试点选择

青浦青西、嘉定嘉北、闵行浦江、松江松南和崇

明长兴岛5个郊野公园，总面积103 km²，由上

海市城市规划设计研究院编制《郊野公园单

元规划》。2014年新增廊下、广富林2个郊野公

园，目前7个郊野公园开园面积共约50 km²。

第一批郊野公园从选址、定位、功能到生

态资源与景观各具特色（表1），但拥有共同的

规划导向，关注生态、人文、休闲、产业4个核心

领域。突出生态优先，充分利用基地自然资源

与村庄肌理，减少人工干预；突出郊野特征，以

区别于城市公园；尊重历史，挖掘文化遗产，凸

显上海特色；合理组织市民游客休闲、科普、健

身、娱乐及艺术活动，满足安全与基本服务；改

善生活环境，确保农民利益，探索集体经济发

展模式[8]。这些规划原则本身也反映了我国当

前相关实践领域的最新思考。

土地整治与村庄发展并举的原则是上海

郊野公园的创新性内核。从空间规划上，园区

首先对田、水、路、林、村5大要素进行综合治理

与空间品质提升，落实低效高能耗工业及部分

农民宅基地搬迁，对文化古迹和高质量民居设

施进行保留和有限度扩建，以满足游憩休闲需

求。从土地政策上，采取“拆三还一”等建设用

地减量奖励，用以解决资金与地方政府自主需

求[5]。从规划编制方法上，上海郊野公园规划有

别于传统城市规划或公园景观设计，在工作方

法、技术路线和规划理念上都进行了新的探索，

结合多轮场地调查、国际方案征集、专项规划研

究，形成了总体规划布局、农用地、建设用地整

治和专项规划整治为核心的规划编制方法[2]。

1.3   规划实施

“土地整治+”模式使得规划实施得以深入

推进。到2016年前后，上海郊野公园一期工程经

过3年建设陆续开园，共计50多平方公里，投入

市级土地整理资金42亿元，涉及减量化搬迁企

业516家，涉及整理耕地25.4 km²，合并居民点约

3 000户。其中，以“近郊休闲”为特色的嘉北郊

野公园，通过土地整治实现建设用地净减量147 

hm²，减少工业企业年污水排放量88万t，约占当

地工业企业年污水排放总量的90%，并基本实

现了农村污水、生活垃圾的“零排放”①。

与土地整治的显著成果相比，市民游客

对郊野公园的评价则更加多样化。大多数市民

图1　 郊野公园在上海生态网络中的位置
资料来源：笔者自绘。   底图来自上海市规土局网站关于

上海市基本生态网络规划主要内容公示中的“市域生态

用地布局图”http://www.shgtj.gov.cn/hdpt/gzcy/sj/201012/

t20101202_424485.html。
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对郊野公园所展现的美丽乡野风景与丰富的

生态资源给予较高评价，但同时也集中提出了

公共服务体验较差、设施严重不足、公共交通

可达性一般、内部道路交通系统不完善、部分

园区运营管理混乱、人为程度较高等问题②。作

为国内方兴未艾的新型公共开放空间模式，郊

野公园规划建设与管理方法仍在探索中，有些

特定问题属于园区建成初期适应阶段的正常

反应，但更多问题体现了具体规划设计中对园

区定位的偏离、对传统公园设计方法的惯性依

赖，以及对细节控制的缺失，尤其是对郊野公

园本身多目标多主体这一特殊性的关注与投

射尚且不够充分。

2　多目标体系的协同与权衡

郊野公园是生态旅游的一种类型，但具有

更复杂的背景、目标与主体。上海郊野公园位

于特大城市近远郊这一区位，决定了其具有多

重过渡性特征。与典型的城市公园相比，郊野

公园的人工干预与维护程度应维持在最低水

平，但又明显区别于自然生态系统；与美国国

家公园类型相比，上海郊野公园尺度更小、规

划设计更灵活多样、对短途旅行人群更具针对

性；与德国区域公园相比，上海郊野公园中人

为活动与因素的范围更大，社区及原住民更密

集[4, 9]。在这样一种特殊的过渡型空间中，如何

平衡多种目标构建是上海郊野公园由量及质、

由普通公园向特色公共空间转化的关键。

生态旅游的核心目标在于平衡保护与发

展。保护的对象既有自然资源，也有社会资源；而

发展的目标则涵盖休闲娱乐、社区建设和产业发

展等内容。因此，上海郊野公园以生态保育、社会

人文、休闲娱乐、产业发展为4大核心规划导向，

但在实际建设使用中，对这4种目标的侧重则并

不平衡，对它们两两之间潜在的协同与冲突缺乏

良好的预期与权衡。当前背景下，上海郊野公园4

种目标的相互关系可以初步概括为图2。

2.1   冲突目标的认知与妥协

一般而言，产生冲突的目标双方都属于土

地依赖型（Land dependent）目标[10]，换言之，

此类目标对同一土地的物质使用需求有着根

本性区别，因而难以无损共存。因此，绝对意义

上的生态保育与农村产业发展无法共存，而其

与休闲娱乐目标的使用冲突则因具体内容而

异，如有限制的美学欣赏与生态保育的冲突较

弱，而对场地要求明确的文体类娱乐活动则难

与生态保育共存。

名称 青西 嘉北 浦江 松南 长兴

位置 青浦区西南部 嘉定新城主城区西
北部 闵行区 松江区车墩镇 崇明县长兴岛东北部

总面积（km2） 22.35 14.00 15.30 23.71 29.69

一期面积（km2） 4.60 7.39 5.82 5.06 5.58

开放时间 2016年10月 2017年9月 2017年7月 2016年3月 2016年10月

公共交通 轨交17号线—金泽7路 轨交11号线—嘉定
21路 轨交8号线 轨交22号线 公交长兴2路

规划定位 远郊湿地型 近郊休闲型 近郊都市森林型 滨江生态森林型 远郊生态涵养

规划理念 梦·江南 休闲嘉定
花田林海

都市天籁之林
浦江·树公园 云间·渡公园 长兴净界，海上绿洲

规划功能 生态保育、湿地科普、农
业生产、体验休闲

体育运动、康体养
生、休闲游憩、文

化科普

森林游憩、滨水休
闲、农业科普

农林生态科普、滨江游憩、乡
村美术体验、康体疗养、养老

养生、科普教育

健身、游憩、修养、
观光

规划分区
水漾湿地生态区、水上
森林生态区和江南人家

体验区

密林花田保育片区、
生态农田体验片区

林田观光游憩区，古
镇文化体验区，滨水

生态休闲区

米市渡滨江休闲区、长溇林田
观赏区、森林保育观光区

水源涵养区、度假休闲
区、田园耕作区、森林

湿地区

周边城市建设 西岑镇、青浦新城 城北大型居住社区、
上海国际赛车场 多个大型居住社区

松江南站大型居住社区、松江
高铁片区、闵行经济开发区、

车墩影视基地
镇东社区、凤凰社区

周边自然环境 淀山湖、泖港、太浦河 外冈万亩良田、绕
城森林 黄浦江、大治河 黄浦江、大涨泾、女儿泾 青草沙水库湿地

生态资源 南浦河、大莲湖，水系
40%、农田32%、林地8% 成片基本农田、疏林 林地415 hm2，占

30% 水源涵养林、连片农田 生态衫林、橘园

景观特色 湖—滩—荡—堤—
圩—岛，多样的水环境 田园景观 森林、大林大江 河道、水塘、水田 长江景观、水源带景

观、杉林、橘园

历史文化 —
冈身带上海成陆史、
历史古迹、竹刻地

方文化
杜行古镇 丝网版画、千年米市渡口文化 —

涉及行政区域 金泽镇6个村，朱家角镇
4个村、2个社区

陈周村、徐秦村、
秦家庄、陆家村等

北兴寨、沈家寨、
黄家塘、罗家塘、

谢家塘等
米市渡村、打铁桥村、长溇村 镇东社区、凤凰社区

表1  一期试点郊野公园规划建设主要信息

资料来源：笔者根据文献[2][8][11]及网络资源整理。

②数据信息根据大众点评网相关内容整理，https://www.dianping.com/search/keyword/1/0_郊野公园。注释
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③同②。注释

当前上海郊野公园从规划导向上旨在实

现生态、休闲和产业的协同发展，然而从空间规

划设计而言则在一定程度上更侧重市民的休闲

娱乐，体现为总体功能分区中几乎实现全区域

内游客可达。从农业产业规划角度，当前郊野公

园重点考虑产业结构调整与生态补偿建设的结

合，旨在保持资源与环境可持续利用的同时，实

现农业生产的升级与农民实际收益的增加，如

青西郊野公园重点对养殖水面进行净化精养鱼

池、调整水生植物结构类型以及退渔还湿，实现

生态效益的提升[11-12]。从物质空间的使用来看，

规划的实际结果是生态与生产用地各占约4成，

而休闲用地不仅完全使用剩余建设用地，也可

以对生态与生产用地进行参观或参与（图3）。

因而从实际结果来看，生态保育区无法实现无

干扰保护，农业生产总面积减少且生产方式改

变会带来总产量在一定程度上的下降，而休闲

游憩功能虽然得到空间使用上的最大化，却因

尺度过大、设施缺乏且服务不足而降低了总体

质量；换言之，共用土地的3种目标很可能产生

相互抵消而非相互促进的结果。

从国际案例来看，生态、生产与休闲3种目

的也没有完全互利共生的先例，更多的优秀案

例都展示着如何在空间上对3种目的进行取舍

或优先性选择。如香港郊野公园更偏重生态保

护，因此规划范围内除了厕所、避雨亭这种必

须性服务设施，完全没有其他建筑物[5, 13]；德国

区域公园则更偏重生产与生活，因此对休闲的

考虑主要在于绿道的通达连接，而游客反而更

能体验田园生活景观的真味[14]。相比之下，当

前上海郊野公园在规划中则试图“无所不包”，

几乎囊括了国际案例中的常见设计手法，反而

事倍功半，没有凸显公园区域自身不可替代的

核心价值。更近一步说，郊野公园对规划设计

提出了更高要求，应根据地区特色，进行低影

响的微调增补，寻求生态—生产—休闲之间微

妙的平衡点，使郊野公园成为一扇展示地方特

色的窗口。

总体来看，郊野公园中的“野”是生产与

生态的结合体，但不一定是从空间上完全共享

土地利用的结合方式，更应该考虑设置互不干

涉的独立区域。纯粹而完整的生态保育空间才

能实现生态修复与生境保护目标的最大化，而

不受干扰、具有一定规模和科技含量的农业产

业也是农业生产高效率与高收益发展的必经

之路。同时，当前对郊野公园的休闲娱乐线路

存在广而不精、聊胜于无的设计思路，对郊野

景观的认知较为单一化、扁平化，在空间层次

构思与设计深度上仍存在大量改善可能。对于

郊野公园而言，全区域土地的休闲用途显然不

是必须的，也没有必要；一方面，郊野公园远大

于城市公园的尺度决定了其设计路线需要更

“精”不要“泛”，才能最大程度地集中有限的

资金、人力、服务与资源，提升品质；另一方面

“深度参与区—有距离观赏区—禁入性背景

区”的空间层次也有利于郊野公园区别于普

通公园，凸显郊野特色，提升独特魅力。

2.2   互利目标的协同共生

当两种目标中至少一方对土地使用的依

赖性较低的时候，更容易产生目标间的互利协

作。社会人文目标中，无论文化历史传统还是

科研教育目的，对休闲娱乐而言都是天然的互

利共生关系，这二者在城市绿色开放空间的建

设过程中已经得到了大量的应用，也有许多经

典案例可以借鉴。如德国鲁尔工业区在复兴过

程中，就将废弃在杂草中的厂房区域改造成为

集博物馆、展览馆、餐饮和绿地为一体的综合公

共空间[15-16]，从而全方位地满足了游览人群的

需求。同时，社会人文类功能与产业发展也具有

潜在互利关系，体现在社会人文类功能在一定

程度上可以成为生产的辅助力量，如传统文化

与服务业的共生、科研与农业产业的共生等。

然而，当前这类目标无论从设计手法还是

具体实施，都没有在郊野公园中得到充分结合

应用。功能定位同质化、文化历史表面化以及部

分目标有名无实，使得此类目标自身基础薄弱，

难以进行有效的协同共生。嘉北、浦江与松南郊

野公园都有各自的历史文化传统，然而在功能

体系的营造上仍然采取多种功能综合设置的形

式，“农业科普”、“滨水休闲”、“生产体验”、“运

动游憩”等成为所有郊野公园共有的功能，造

成一定程度上的同质化。从文化历史目标来看，

虽然公园间定位有所不同，手法却大同小异、

流于表面。几乎每个郊野公园都设置有“传统

村镇”、“古村”部分，却没有原汁原味的村庄生

活，甚至古村本身也是“新”多于“旧”③；出

现在浦江和松南等公园规划中的“礼佛修养”

功能恐怕更多考虑到商业需求而非历史传统；

图2　 郊野公园多目标体系的内部关系图
资料来源：笔者自绘。

图3b）　 青西郊野公园非建设用地使用规划图
资料来源：参考文献[11]。

 图3a）　 青西郊野公园功能分区规划图
资料来源：参考文献[8]。

注：浅绿色为农业生产区域，中绿、蓝色与紫色主要为

生态保育，也结合了部分渔业水产功能，其余为村庄建

设与公共服务设施区域。

注：黄色为耕地，深蓝色为渔业养殖，绿色为林地。
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而最为常见的莫过于“江南水乡”风格[8]，对于

以附近城市居民为主的游客群体而言，缺少深

入塑造和独特魅力的水乡文化不足以成为某个

郊野公园区别于他处的特色。不仅如此，当前的

郊野公园在科研科普方面仍然较为缺失，也完

全没有形成品牌化、统一化的规划设计，无从助

力现有产业。因此，作为具有现成参考案例与丰

富实践经验的一类目标，它们之间如何进行更

加有效的协同互助，如何转化建成区的设计经

验以及如何将此类非土地依赖型目标部分落实

到物质空间上，是郊野公园下一步深化发展将

要面对的主要问题。

2.3   条件利好型目标的定位与协作

对此类目标而言，两者之间已经存在了确

定的单向利好关系，而逆向增加利好、实现部

分互利则对规划设计提出了更高也更精微的

技术要求。例如，生态环境的改善从整体背景

上有利于社会人文目标的更好表达；反之，有

明确目的性和技术支撑的科学研究或教育才

会对地方生态修复与生态科普宣传产生积极

作用。同理，外来游客的休闲娱乐行为可以给

园区村镇带来直接经济效益，而良好的产业结

构、村民收益的实际提升以及生态保护意识的

增强则会协助营造更好的休闲环境。

已有的单向利好是一种被动关系，一方因

另一方的改善会得到自动改观，一般而言不需

要额外的手法或技巧；而为实现逆向利好，则

需要丰富的实践经验与长远的目标设定。上海

郊野公园规划至今5年，而一期运行不过2年，

内部的建设发展还远未达到这类目标指向的

深度。不仅如此，尽管实现人文—生态、产业—

休闲的双向互利是一种影响广泛、正向循环与

永续发展的模式，但其投入多、见效慢，也在一

定程度上设置了较高的门槛。德国鲁尔区工业

用地改造就是此类翘楚，积极推行的科研与科

普教育催生了大量的相关研究成果与研究人

才，而新的理念在生态修复中的应用推广又反

过来提高了科研和科普工作的内在驱动力与

吸引力；同时，从工业生产向服务业的产业调

整改善了城市环境与经济发展，促进基础设施

的更新和服务业的升级，从而使得鲁尔区越来

越成为休闲旅游的首选城市群[15-16]。为了实现

未来上海郊野公园的长远利益，这类目标应成

为远期发展的重要方向。

3　多主体需求的平衡与共生

规划中的主体即利益相关者（Stakeholders）

指“受一件事的原因或结果影响的任何人、集

团或组织”[17]。对生态旅游而言，当地社区、政

府机构、旅游从业人员、旅游者、非政府组织、

志愿者、专家和媒体等都是潜在的利益相关

者。目前，上海郊野公园的规划设计参加者只

有政府、承建和运营的公司以及专家（图4），

而管理运营却需要多个利益相关者的协同作

用。权利、责任和义务没有实现公平对等，是长

期管理的隐患。

3.1   政府—专家—公司: 利益趋同的实际

       参与者

当前我国城市规划模式仍沿用着一种在

政府主导下，由规划部门实际操作的方式。这

是反映政府意愿，并对未来城市发展进行基于

土地利用的空间设计的行为。城市居民需求一

般需通过规划部门和专家的实地调查进行整

理与总结。这种经典的自上而下的蓝图式规划

模式，几乎贯穿了我国城镇化发展的全过程。

其优点是易于资金落实、土地流转，便于城市

建设的快速推进。然而，这一模式早在二战前

后就逐渐在欧美国家的规划实践与研究中受

到反复批判，终被取代；原因在于这种模式往

往缺乏细部考虑与人文关怀，容易使种种壮丽

轴线和华丽概念停留在图纸与文本中。

同样，在郊野公园的规划过程中，政府—

专家/规划部门—公司成为实际上的核心参与

者，掌握绝对话语权[18]。政府掌握资金与土地，

市级财政对土地整治费用给予专项拨款，而区

县政府则通过相关土地政策如“拆三还一”

获得土地，再通过土地出让或指标交易筹集宅

基地和工业搬迁、市民安置以及公园配套建设

所需资金[4-5]。同时，规划部门组织专家队伍，结

合现场调研成果与政府发展需求，将郊野公园

具体构想使用空间语言进行转化[19]。规划方案

获得批复后，由第三方公司承接具体的建设与

日常运作。整个过程中，郊野公园如同接力棒，

在3个利益相关者中流转。

从全国范围来看，上海郊野公园当前采用

的以当地政府为资源管理主体、企业为经营管

理主体的运营管理模式，具有较为先进的理念，

比北京临时管理处的管理模式更具灵活性与可

操作性。不仅如此，规划编制过程中还进行了多

次详细的现场调研与国际规划方案征集，开展

多种具有针对性与现实意义的专项规划。然而

这样的规划过程仍然存在缺陷：对政府—规划

部门—公司这样的组成方式而言，其利益诉求

大部分重合，对多方利益的诉求缺乏考虑。因为

在这种情况下，规划对多方利益的平衡能力主

要取决于规划专家组的能力与立场，但我国相

关人员背景以设计为主，不能很好承接这一需

求；承建公司出于单纯的经济利益考量，在实际

建设中，甚至出现了与地方文化传统完全脱节

的大型娱乐项目的兴建，违背郊野公园初衷。

3.2   游客与村民: 失声的理论核心利益方

游客是城市公园管理的核心目标，但在目

前只有少量相关研究，如北京郊野公园游憩者

的主要动机是回归自然与放松、交往与体验、

情感与学习[20]；我国郊野公园的游客以公园附

近为主，以城市中心区居民为辅，其中70%的游

憩者居住在距离郊野公园5 km以内的地段[18]。

图4　 上海郊野公园规划中的潜在利益相关者图
资料来源：笔者根据参考文献[17]整理重绘。

注：白色为当前规划主体，浅灰色为当前存在感较弱

的主体，深灰色为缺失主体。
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我国郊野公园的相关研究中游憩者的需求鲜

被提及，而综合当前上海郊野公园开园区游客

在网上的评价可以发现，游客的诉求在极大程

度上被压缩和简单化处理，乃至让位于利益需

求。如大量游客反映私家车停车困难、停车场

过于远离园区核心；共享单车价格昂贵且设备

陈旧、需返还原地退车；村民骚扰游客并进行

强行买卖；公共服务设施太少，园区尽管只是

一期，面积仍嫌过大；部分景观单一以及园区

整体收费较高等问题。

村民对生态旅游的认知程度最低，但却是

“被代表”程度最高的群体。当前已有规划对与

村民相关的众多用地类型进行了调整或重构，

定位较准、规划全面，包括产业升级与宅基地置

换等[11-12]。然而实际上，村民在整个规划过程中

被完全边缘化，土地被重新整理、宅基地面临拆

迁、工业就业岗位大幅度减少。同时，村民限于

设备和教育背景，不能通过互联网为本群体发

声，也缺乏获取足够信息进行准确判断的能力。

3.3   科研、非政府组织: 缺失的利益相关者

科研教育当前在园区内仍处于非常初步

的发展阶段，但它与郊野公园的有机结合将成

为可持续发展的内在支撑。让孩子接近自然、关

爱生命，就是赋予上海郊野公园以未来。郊野美

学教育、生态启蒙、生态保护与环境科普等，在

德国是绿色开放空间设计的常用手段[14]；短期

内可以增加访客，长期而言可塑造绿色生态观

念，培养未来人才。然而，目前针对上海郊野公

园的科教内容全方位研究极少，研究角度也缺

乏创新性，需要在未来发展中进行财政与政策

双重支持。

非政府组织在我国的发展较为初级，无

论类型还是规模都无法与欧美国家相比。我国

非政府组织如中国科学技术协会、中国青少年

发展基金、中国青年志愿者协会等团体，都是

具有重大社会意义的团体，影响深远。故而很

多规划目标的具体深化与执行，都有赖于非政

府组织从中进行斡旋操作。如改善社会群体关

系、关注社会特殊人群；文化、体育、艺术的交

流与沟通，提供部分社会就业岗位，促进儿童

与未成年人的健康发展等[21]。

4　展望与建议

上海郊野公园在国内已经走在前列，无

论从总体面积、布局还是与土地整治的深入结

合，都有独到之处。然而与国际先例相比，上海

郊野公园对多种目标体系缺少有效协同、众多

相关主体参与性不足，需要关注以下3个更基

本的城市规划问题。

4.1   公平与公正: 规划程序的改革

城市规划作为一门综合性学科已有上百年

历史，而其核心理论也随着时代发展不断进行着

自我革新。城市规划不是对未来确定蓝图的描

绘，而是基于现状、对未来发展的动态认知。从综

合规划，到参与式规划、协作式规划，再到综合策

略规划，欧美城市理论的进步伴随着不断的自我

批判与完善，最终发展成为如今面向程序与结果

公平公正、多种学科交互作用的开放性综合理论

体系。相比之下，我国城市规划仍然带有明显的

计划经济痕迹，如在郊野公园规划中若干平方公

里区域被划归同一功能区，应再进行后续深化研

究，体现多学科交叉融合（图5）。当前，规划主体

仅限于专家与政府，缺少村民、游客、相关组织等

多个利益主体方的积极参与。这样“自上而下”

的视角难免偏重整体而对细节关照不足，偏重功

能设置而对实际使用理解不够，需强化土地利用

规划的公平性与公正性。上海郊野公园规划开启

了土地整治的先河，但对郊野公园这样一种多利

益主体的规划类型仍然需要更多的思考与探索。

学习国际经验，改革规划程序、结合“自下而上”

的多种需求，探索适合中国国情的公平公正的规

划模式等思路，无疑是上海郊野公园未来深入发

展的重要途径之一。

 

4.2   从人治到法治: 法律政策的完善

国际上发展历史悠久且建设齐备的郊野

公园往往具备完善有力的郊野公园法律法规

体系作为坚实保障，同时赋予郊野公园管理部

门实际的管理职能，将郊野公园长期发展纳入

城市总体规划与政府计划[18]。英国郊野公园在

发展初期由政府强力推进，进行统一建设、维

护和管理，后期逐渐引入社会力量，完善设施

与管理条例。香港则以《郊野公园条例》为核

心依据，设管理委员会等专门机构落实具体工

作[3]。上海郊野公园以相关规划文件为依据，对

建设管理过程中可能产生的纠纷应有认识，亟

待完善政策法规和管理体系，以保障郊野公园

的健康持续发展。

4.3   “美”与“野”: 公共生态教育与科普

郊野公园相比城市建设核心区公园，多了

一层对“野”的强调。“野生”状态的郊区自

然空间自有其独特的美学风格与生态学意义，

也并非为城市居民的审美观存在。当郊野成为

公园，自然空间应当在什么程度上、在多大范

围内进行人为设计修饰，无疑是郊野公园规划

设计中的关键问题。不可否认的是，公众对郊

野之美的认知也是需要长期生态教育与科普

才能逐渐形成完善的。在这一点上需要进行更

多更积极的引导，而非借用城市公园的设计手

法，使得郊野公园成为一处更大的城市公园。

上海郊野公园中对人工维护的设置已经

超过了对生态本位的认知。虽然几个试点公园

在规划设计中强调追求原有的自然风貌，但建

设用地比例过大、建筑设施过多的现实[5]仍然

使得“公园”的意味超出了“郊野”，休闲旅

游成为实际上的主导功能目标。同时规划设计

中暗含“人工整理之后才是美的”这样的审

美观点，对郊野自然景观进行了过多干预，反

而落入园林设计中的某些窠臼，使郊野之美

打了折扣。对比国外及香港经验[13, 22]，“野”味

之美是最小化影响后的最佳旁观路线设计，这

是郊野公园的核心。城市游客在郊野公园以一

种旁观的心态，体验都市生活中缺失的自然之

美，这也是设置郊野公园的初衷之一。

5　结语

谁的郊野？谁的公园？对面向多种目标

体系与多个利益相关主体需求的郊野公园而

言，这个问题应该得到长期关注。郊野是生产与

生态的郊野，公园是市民与村民的公园，二者的
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结合在于优势互补而非削足适履。郊野公园作

为一种城市公园与自然景观的过渡型类别，承

载了更加复杂的功能和需求，不仅需要规划方

法与技术的不断升级作为手段，更需要实施管

理的长期管控，以期将郊野景观的价值最大化，

将郊野公园纳入城市绿色开放空间体系，也将

郊野公园之美留在居民的生态美学认知中。

图5　 上海郊野公园规划中的功能分区
资料来源：根据参考文献[8]整理。

注：a.嘉北，b.浦江，c.松南，d.长兴岛。
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