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[摘  要] 城市是人类文明进步的象征,经过百年的现代城市规划发展史,人们越来越发现城市规划需要更多地关注广泛的社会问题,城市规划更

应该强调实现目标的过程和时间顺序。城市规划是政府的重要公共政策之一。随着对于城市规划公共政策的讨论日渐增多,其与城市规划的关

系更是不得明晰,所以我们需要对公共政策的内涵和特征从理论上进行界定,明确其与城市规划之间的潜在联系,并探索规划编制向公共政策转

化的途径。 
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1 “公共政策”的内涵及特征 

1.1公共政策的内涵。“公共政策”的内涵是以政府为主的公共机构,

为确保社会朝着政治系统所确定、承诺的正确方向发展,通过广泛参与的

和连续的抉择以及具体实施产生效果的途径,利用公共资源达到解决社会

公共问题,平衡、协调社会公众利益目的的公共管理活动过程。 

1.2公共政策的特征。基于不同的视角和研究目的,不同的学者对于公

共政策的特征有不同的理解。陈庆云(2006)认为公共政策的特征有：阶级

性、整体性、超前性、层次性、多样性和合法性；刘玉等(2005)认为公共

政策具有权威性、阶级性、广泛性和动态性；张金马(1992)认为公共政策

具有阶级性、价值相关性、合法性、权威性、强制性、功能多样性和过程

性。在上述所列出的众多特征中,公共政策所具有的最基本特征有三个,

即权威性、动态性、层次性。 

2 公共政策与规划的关系 

规划是公共政策制定活动的一种方法论,它反映了公共政策制定这—

过程的重要逻辑特征。当规划和特定的领域相结合时,则形成了一种具有

预测特征的特定公共政策(并非所有的公共政策都具有预测特征),城市规

划正是这样一类特定的公共政策。 

规划是人类理性活动的一个重要方面,它反映了人类应用理性的力量

对未来所进行的—种预测和探求,是人类构建未来的重要方法论,是人类社

会发展中的重要活动。规划是—种具有预测特征的思维和逻辑活动,作为一

种特殊的思维活动,规划渗透到社会的各个领域。在以改善自身状况、促使

自身利益最大化的私人领域中,规划得到了广泛的应用,如企业的战略规

划、个人的发展规划等,大大提高了私人领域活动自身的效率。而在关注广

泛集体目标、政府为主体的公共领域中,规划活动也同样大量存在着,规划

活动是现代政府公共活动的重要组成部分,是一种重要的政府公共行为。 

综上所述,公共领域中的规划本身是一个涉及非常广泛的政府行为,

其对象多种多样,内涵丰富,城市规划则构成了规划政策的一个子集,是政

府重要的公共政策之一。 

3 城市规划本质上属于一种公共政策 

3.1城市规划的权威性。在西方发达国家,由于法规制度较为完善、社会

民主程度高,城市规划一般都不仅具有法定效力,而且本身就是一种法律,因

而城市规划具有较强的权威性。在我国,随着政治体制的改革以及公民社会的

日益兴起,城市规划的权威性也在不断地得到加强和显现。作为空间方案的城

市规划一旦经过批准以后,就不再是一个纯粹的技术性文件,而是一个政府与

其他相关利益主体协商后形成的政治协议,成为了所规划区范围内所有建设

开发行为的空间利用准则,规范着所有人的行为(也包括政府自身的行为)。 

3.2城市规划的动态性。与权威性相对应的是城市规划具有普遍的动

态性。城市规划是基于城市现实的公共问题以及对城市未来的发展态势所

作出的统筹安排,城市规划必须依据城市发展的需要而进行及时的调整。

我国的城市空间正处于快速发展阶段,城市规划更显示出动态性的特征：

城市总体规划每隔5-10年就要进行调整或修编,而控制性详细规划更是在

不断的调整中才得以实施。 

3.3城市规划的层次性。从城市规划的等级结构来看,具有明显政府职

能特征的城市规划,其体系结构与政府部门的行政体制架构有着极强的对

应关系,各国家、各地区也都建立了基于政府事权的不同层次具有不同职

能和不同作用范围的城市规划体系。城市规划对应于政府事权的层次性在

我国当前的发展环境下有所不同展现。 

3.4城市规划向公共政策的转化。城市规划本质上属于一种公共政策,

近年来我国关于“城市规划向公共政策转化”成为一个热门话题,一方面

因为现阶段空间资源越来越成为城市政府掌控的核心资源,城市发展需要

发挥城市规划的综合调控作用；另一方面也是因为城市规划的公共政策职

能发挥得还很不够,其内容、形式和实施机制制约了其公共政策属性的实

现。而在西方国家,将城市规划作为一种公共政策或者通过政策措施保证

城市规划的实施,早已得到广泛实行,城市规划已经将规划理念从对规划

图的编制转向对规划过程的重视,认为规划的关键在于规划的实施。 

4 结语 

城市规划作为公共政策,意味着从公共政策的角度来编制城市规划,必

须将城市规划视为一个政治过程,以价值理性为导向,关注城市规划的价值

判断、决策机制及权力运行,关注每—个与之相关的城市规划参与者的利益,

从而实现城市规划编制的科学化与民主化。实现规划的公共政策属性,不能

仅停留在理念层面,更要从城市规划作为重要公共政策的角度,从方法上和

内容上对城市规划进行系统的反思。城市规划应根据所能发挥作用的领域

和范围,整合可利用的社会各项资源和政府资源,积极融入到市场运作和政

府运作过程之中,成为市场运行和政府职能发挥过程中的重要组成部分。 

随着社会主义市场经济体制的逐步成熟,土地越来越成为城市政府调

控城市发展的“闸门”。政府现行操作体系中必须增加空间资源配置及空

间政策的内容,对项目筛选及其建设时序安排应更多地考虑空间配置要求,

与之相呼应,城市规划也必须通过自身的改革创新逐步淡化部门技术文件

的色彩,实现向政府公共政策的方向转变。 
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