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区域规划研究进展与我国区域规划重大问题探讨
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摘 要：区域发展规划作为对未来一定时空范围内经济、社会、资源环境等方面发展的总体部署，是国家

协调发展关系与优化区域空间布局的重要政策和工具。在系统评述了国内外对区域规划在理念、理论

与方法、效应评估和体制机制建设等方面的研究进展与趋势特征的基础上，针对新时代区域发展面临的

新任务和新挑战，指出未来我国区域规划研究的重大理论问题是以新区域主义为导向,建构新时代中国

区域规划理论新范式；重大现实问题包括四大内容：一是捋清我国区域规划历史与时空演进逻辑；二是

构建中国特色区域规划评估体系，解决谁来评、评什么、何时评、如何评和给谁评五大核心评估问题；三

是研究解决区域规划时效性与其目标有限性问题；四是兼顾宏观、中观和微观三个层面创新和完善新时

代区域规划体制机制与政策。
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引言

区域规划是为解决特定区域、特定问题或达

到区域内特定目标而制定实施的战略、思路、布局

方案和政策措施，是国家进行空间管治的重要手

段，也是引导地方发展建设的调控机制。近四十

年来，区域规划已超越了传统“唯经济论”的逻辑，

由单一经济发展谋划转变为综合性部署，从经济、

社会和生态环境等更宽广的多元维度来重塑区域

发展的图景，规划的目标不再注重静态空间配置

和追求单纯的经济增长，而是转向动态过程引导

和完善区域治理框架建构。世界众多国家的实践

经验表明，区域规划对于指导一国空间开发和经

济社会发展具有举足轻重且不可替代的重要作

用。正因为此，国内外学界和实际部门都十分重

视区域规划问题，并进行了广泛研究和实践。近

十余年来，伴随我国系列区域规划陆续出台并取

得巨大成就的同时，区域规划的理论和现实问题

也不断显现出来。为了厘清区域规划理论和现实

问题研究的进展与不足，更好地服务我国区域规

划的制定和实施，本文旨在系统梳理国内外区域

规划的理论溯源和研究现状，深入剖析区域规划

研究的趋势动态与主要特征，进而探讨新时期我

国区域规划研究亟需解决的重大问题。这对于构

建新时代中国特色区域规划理论与实践体系具有

重要意义。

一、区域规划理论溯源与研究现状

理论是指导区域规划研究和制定的基础，国

内外学者都重视区域规划理论研究。国外区域规

划理论可追溯到 1898年霍华德的《明日田园城

市》，但真正实用型规划理论体系构建则源于二战

后西方各国快速工业化建设的需要。规划初兴时

期，区位论、中心地理论、增长极理论、劳动地域分

工论等是传统区域规划理论的主要来源。而在兴

盛时期，西方国家产生了一系列新的规划理论，主

要包括以曼海姆为代表强调社会公平与和谐的理

性科学规划理论、以林德布隆为代表主张区划全

程必须有政治力量参与的渐进主义规划理论、以

达维多为代表强调规划服务于多元社会群体的倡

导型规划理论、以费里德曼为代表强调规划中公

民角色的新人文主义规划理论、以麦克洛克林为

代表突出各部分相互关联成整体的系统规划理

论、以盖迪斯为代表强调“调查-分析-规划”的理

性过程规划理论、以哈贝马斯为代表主张规划是

沟通和协作的协作规划理论等。这些规划理论各

有侧重和长短，各理论长期辩论发展的结果是多

元化规划理论走向大融合[1]。
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我国学者也一直注重区域规划理论研究，为

满足发展规划的需要，改革开放以来，该领域研究

已取得了长足进展。代表性成果如：崔功豪等对

区域发展系统和区域规划基本理论方法体系进行

了全面介绍[2]；方创琳等以科学发展观、人地关系

和谐理论为基础，系统探讨了区域规划与空间管

治的基本理论和原理，总结了我国区域规划的空

间演变格局和模式演进逻辑[3]；李广斌从各方利益

博弈角度分析了我国区域规划转型的相关理论体

系[4]；周建明从规划理论模式、区域发展机制、区域

竞争力和区域竞合、区域空间组织等方面构建了

颇具特色的区域规划理论体系[5]；殷为华从新区域

主义理论视角建立了我国新概念区域规划的基本

理论框架[6]；顾朝林系统研究了国民经济和社会发

展规划、城市规划、土地规划、环境规划等“类空

间”规划“多规”分立及其演化过程，基于“先多规

融合，再多规合一”的思路提出了区域发展规划理

论框架[7]。具有中国特色的主体功能区规划理论

取得了重要进展，并付诸实践出台了《全国主体功

能区规划》，对全国性空间开发提供了根本性参

照。同时，新的区域规划理论不断引入，比如区域

管治理论和新区域主义理论的引进，新区域主义

始终以经济可持续发展为导向并关注空间公正

性，提倡构筑空间公正规划理念。协商协同、多方

参与、推进区际合作成为编制新型区域规划的重

要手段，区域协调和空间管制与引导成为新型区

域规划不可或缺的重要内容，运用社会学扎根理

论与方法对国家制定的系列区域规划的动因如社

会体制改革、经济绩效提升、发展权利平衡、国际

风险防范等诸方面进行分析，在规划中引入社会

公正观，遵循区域经营观的空间体系价值统一规

划理念[8]。这些新的理念、理论及相关方法手段为

人们提供了认识区域的新视角和进行区域规划新

的理论导向。

二、区域规划研究的主要趋势与特征

从区域规划研究的发展历程来看，不同历史

阶段因其发展需求不同，区域规划的目标任务、内

容重点和政策手段经历了多种变迁。在西方，近

百年来作为纠正市场失灵和政府干预发展调控手

段的区域规划，虽经起伏，但始终发挥着重要作

用。进入 20世纪 90年代后，为应对人口、资源和

环境的日益突出问题，为增强区域竞争力，全球特

别是发达国家对区域规划的研究和实践出现复兴

并呈现新进展。在国内，最早的区域规划始于“一

五”时期，围绕苏联援建项目开展了以联合选厂为

重心的区域规划，但后来因政治环境变化，区域规

划一度中断。改革开放后，我国开展了以国土规

划为主体的区域规划，为迎合开发开放需要编制

了如《全国国土总体规划纲要》等系列规划，奠定

了我国20世纪90年代中期的区域开发基本格局。

自 90年代中后期开始，我国区域规划逐渐转向以

城镇体系规划为主体的规划，有效地促进了地区

资源的合理配置。进入新世纪后，我国工业化城

镇化进程加速，区域规划出现了多主体、多类型、

多层次、多目标的新形势，区域规划的战略地位大

大提高，国家级区域规划不断出台，重塑了我国区

域发展格局，意义重大，影响深远，成为学界研究

热点。纵观国内外区域规划研究的历史脉络和进

展动态，其主要趋势与特征体现在以下几方面。

（一）新区域主义成为区域规划主流思想

20世纪 90年代以来，针对自由市场主义引发

众多社会问题和面对全球化环境的挑战，西方发

达国家开始主张兼顾效率与公平，谋求国家干预

与市场、社会平衡的新型治理方式，以克服公共领

域的市场失灵和政府失灵。其中政府功能重塑目

标下治理权力向区域层面转移是重要举措之一，

旨在挖掘区域功能空间价值的新区域主义逐渐兴

起，其所倡导的“对区域特性的高度关注，对区域

出现的各种社会问题的管理与应对，对经济增长

与社会发展、生态环境目标的综合平衡”等主张[9]，
成为各国区域规划的主流思想。基于新区域主义

的区域规划强调多主体互动、伙伴关系网络协调、

综合平衡区域社会公平-环境保护-经济发展的目

标，提倡积极、民主的决策方法，主张自上而下和

自下而上结合的规划制定和实施模式。2000年以

来，我国学者开始在规划领域引入新区域主义理

念[6]，认为应以新区域主义理论理顺现有空间规划

关系，评析规划冲突和产生原因，架构空间规划体

制，建立多目标融合的空间规划体系，重视规划过

程中的公众参与机制建设。由于新区域主义克服

了传统区域主义过分强调政府作用和公共选择主

义过度依赖市场力量的内在局限性，并试图综合

这两种理论的优点，形成了发展战略和规划纲要

都需要政府、市场和社会相互协调的新区域主义

思想。事实上，我国近年出台的多个区域规划如

《京津冀协同发展规划纲要》（2015）、《长江经济带

发展规划纲要》（2016）、《长江三角洲城市群发展

规划》（2016）、《粤港澳大湾区发展规划纲要》

（2019）等，都体现了新区域主义倡导的区域多主
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体协作和多方共赢思想。

（二）可持续发展成为区域规划主导理念

自从 1992年联合国环发会议颁布《21世纪议

程》以来，可持续发展已成为全球共识，并深刻融

入到世界各国区域规划的指导理念中。规划内容

关注生态因素，将生态优化和环境宜居置于规划

发展的基本目标序列。如德国的空间规划突出可

持续发展的可能性和必要性，强调长远和可持续

能力的规划；美国等北美国家将发展循环经济纳

入规划政策重点内容[10]。一些国家，如荷兰，澳大

利亚等把可持续发展理念纳入了区域规划立法之

中，英国把规划作为达到可持续发展目标的法律

制度途径。值得关注的是，影响可持续发展的重

要因素——全球变化日益受到区域规划的重视，

因为全球气候变化使得自然界变得更不稳定，加

速了环境退化，并产生地方化的不良后果，例如，

沿海地区可能由于海平面上升而受到洪水泛滥的

严重影响，因此需要在区域规划中以全球眼光积

极应对，而不是局限于一国一地一隅，应着眼于全

人类的可持续发展视角来谋划发展[11]。这与我国

近年来倡导构建人类命运共同体[12]的思想一致，只

是后者比前者内涵更为丰富。在我国，1994年国

务院编制发布了《中国21世纪人口、环境与发展白

皮书》，首次把可持续发展战略纳入国家经济和社

会发展长远规划中。1997年中共十五大把可持续

发展战略确定为我国“现代化建设中必须实施”的

战略；2002年中共十六大把“可持续发展能力不断

增强”作为全面建设小康社会的目标之一；2007年
中共十七大和2012年中共十八大都把实施可持续

发展战略和增强可持续发展能力作为贯彻科学发

展观的基本要求；2017年中共十九大进一步把实

施可持续发展战略作为化解社会主要矛盾和统筹

推进“五位一体”建设的重要原则。可见在国家层

面，可持续发展理念已成为经济社会发展的重要

指导思想和基本准则，对区域规划的理论和实践

影响深刻。而在学术研究层面，20世纪 90年代中

期可持续发展理念即已进入规划研究视野，例如：

1995年就有学者前瞻性地提出在规划中应纳入可

持续发展作为重要指导思想[13]；1997年毛汉英等

提出应将由单纯追求经济发展转向经济社会同人

口、资源、环境多目标可持续发展思想作为完善区

域规划的基本思路和途径[14]；方创琳强调把可持续

发展作为区域规划的主攻方向，认为可持续发展

既是区域发展的最佳选择，也是规划欲达到的最

终目标[1]。随后众多的规划研究文献都把可持续

发展作为核心理念。时至今日，可持续发展不仅

成为了规划的主导理念标配，更是规划发展的重

要目标。

（三）大尺度空间规划和发展战略目标弹性受

到关注

以整个国家甚至跨国为主体的大空间发展规

划正在成为研究热点和新的区域规划实践。如荷

兰、英国、德国等国家的发展规划以及欧洲空间展

望计划（ESDP）、东欧八国空间规划、拉丁美洲安第

斯山地区规划等，国家内大尺度或跨国大尺度的

特征明显，规划旨在寻求更大空间范围发展的协

同与优化。甚至整体不发达的大洲级地区的领域

发展规划也开始进入研究视野，如Khayesi对非洲

农村发展规划的研究[15]。规划的战略目标由以单

目标的物质建设规划或经济布局规划为主逐步转

向以基于人本思想的综合的、弹性的目标为突出

特点[16]。20世纪末以来，欧洲许多过密区域的规

划战略框架都力图突出土地利用强关联性、资源

集约利用、基础设施投资和强调地区生活质量与

投资的协调等综合性目标。同时将规划战略目标

设计得足够灵活和弹性，与区域发展结合起来，以

适应全球化、信息化和网络化条件下环境多变的

要求，体现多目标、多方案、防风险的弹性特征，强

调区域协调与一体化发展和民族的和谐[17]。我国

改革开放以来，随着计划体制向市场体制转化和

政府职能转变，在原有体制下受制于行政壁垒和

规划目标刚性的区域规划面临转型。为了适应新

形势的需要，我国学者自20世纪90年代开始关注

跨行政区划的大尺度空间规划和目标弹性规划。

1997年毛汉英等遵循市场经济发展原则提出了国

家尺度、大经济区尺度、跨省域尺度的区域规划，

并认为原来以行政手段为主的计划型、过于具体

的刚性规划应转变为应变能力更强的目标弹性规

划[14]。2000年方创琳对于如何编制兼顾市场与计

划的弹性区域规划进行了探讨，并从建立弹性目

标体系、设计多目标发展布局方案等方面给出了

弹性区域规划的实现机制[1]。新世纪以来，伴随国

家出台西部大开发规划、东北等老工业基地振兴

规划、促进中部崛起规划、全国主体功能区规划、

全国国土规划纲要、国家新型城镇化规划、京津冀

协同发展规划纲要、长江经济带发展规划纲要等

一系列全国性或跨省域的大尺度规划，相关研究

文献也不断增多，大尺度规划着眼解决的是全国

性或跨行政边界区域发展的全局协调问题，以规

避地方囿于局部利益的干扰，这些规划的共性特

-- 90



《北京行政学院学报》2019年第4期 ●经济·管理

征之一就是都属于目标弹性规划，尤其对经济发

展设立预期性目标，弹性目标体系已成为我国区

域规划的属性特征和基本取向，但对生态环境则

是刚性约束。

（四）区域规划效应评估是区域规划完善的重

要环节

国际上，区域规划评估已成为完善区域规划

必备的重要手段。区域是经济、社会、资源环境、

政治文化等众多因素综合影响的重要功能空间，

而区域规划对调控经济发展和实施管理等方面的

重要作用显而易见，规划人员不仅要不断促进和

倡导区域原则和协商利益冲突，还应评估规划的

影响，以便在区域范围内提高规划的成效和改进

区域规划程序。因此区域规划的实施效果和影响

效应长期以来都是国外空间政策研究关注的热点

之一。Richard从时间序列重点分析了对于规划制

定的依据、程序、方法及其贯彻和实施结果等方面

的评价方法和各自的不足[18]。Gore等对欧盟的区

域规划政策效果进行了评价，并对其未来多层治

理和规划政策方向提出了建议[19]。Mason认为对

区域规划进行事中和事后评估是完善区域规划的

重要工作机制[20]。此外，近年来对规划的事前评估

也受到重视，比如，Zandvoort等研究指出规划制定

者应在空间规划框架中纳入环境风险和气候不确

定性因素，并对其可能后果进行预评估和给出应

对预案[21]。尽管规划评估重要且必要，但操作上并

非易事，因为规划的多维度特性决定了不同维度

遵循的准则不同，所用的评估方法和技术也存在

差异，因此如何对规划的绩效进行总体评估和判

断则难度很大。尽管如此，仍然有研究试图从规

划服务质量、规划推进组织和规划实施产出等方

面，来评估反映规划在地方层面、战略层面和国家

层面的绩效信息。

在我国，效应评估一直是区域规划的短板，规

划重制定轻评估的现象普遍，近年来因评估对完

善区域规划所具有的重要性不断张显而受到学界

的日益关注。如张京祥等分析了西方区域规划的

实施绩效及评估方法，探讨了其对我国区域规划

效果评估的借鉴意义[22]；魏后凯等对长江流域建国

以来的各类开发规划进行了梳理，对其规划效果

进行了评估[23]；唐凯阐述了以开展规划评估来推动

规划改革的必要性和可能性[24]；张京祥重点剖析了

我国密集推出国家战略区域规划的现象及其效

应，客观评估了区域规划重构对区域治理的影

响[25]；郭垚等认为要使区域规划达到最佳效能，必

须时刻结合实际情况对规划进行评估，从而对规

划产生反馈以利推进和调整规划，同时归纳了评

估方法以及影响规划实施效果的因素[26]；吴殿廷等

认为区域规划是一个包括编制、实施、评估及反馈

调整的过程，阐述了区域规划评估的必要性，应该

运用定性、定量结合的方法对规划进行中期和后

期评估，长远看应建立区域规划评估体系，并系统

阐述了区域规划评估原则与标准、方法与程序及

主要内容[27]。区域规划评估已经得到了学界的普

遍重视，但迄今为止，评估还主要停留在学术探讨

之中。虽然对部分规划进行了评估，但我国规划

制定和决策部门尚未形成规范的区域规划评估体

系。一方面规划评估理论体系尚未建立；另一方

面，存在没有明确规划的评估主体、评估范围、评

估原则、评估方式方法、评估指标准则、评估结果

使用以及与之相关的评估机制等问题，在现实操

作中往往无规可循，随意性大，评估结果的可靠

性、权威性和指导性受到影响。但在把效应评估

作为区域规划完善的工具和环节这点上，已经取

得共识。

（五）强调区域规划体制机制建设是国内外区

域规划发展的共性

在国外，结合区域发展的多种动力因素交织

作用和受善治（good governance）思想的影响，区域

规划更为关注制度安排、政策分类和机制调整，并

把规划中政府和微观经济主体的有效合作以及区

域合作放在突出的位置，提倡公众参与区域规划

的全过程，以建立区域规划编制、实施与管理的制

度-反馈-互动的良性机制，同时注重社会网络联

通和多元性匹配政策推进区域规划的有效实施。

规划编制上，在国家指示性规划中应用区域设计

导向的实践增多（比如荷兰），在其他国家，如美国

的“Rebuild by Design”（由设计再造）、法国的“Le
Grand Paris”（大巴黎）和德国的“Dessau Land⁃
schaftszu”（德绍景观）等，区域设计已应用到规划

实践，区域设计可以丰富区域规划和发展的内容

与过程，并改善规划与发展过程中的合作网络,然
而这种企图突出自由裁量权的区域设计既影响也

受影响于主流的规划逻辑[28]。不过该模式推动了

规划中的创意设计实践，并表明灵活弹性的规划

导向极为重要。国内也十分注重区域规划体制机

制问题分析。区域规划的体制机制贯穿于规划从

制定到实施再到评估校正直至使命完结退出的整

个规划生命周期，其重要性不言而喻，而这恰恰也

是我国区域规划不完善的普遍性问题，学界也在
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一直进行探索。例如，杨伟民早在 2003年就比较

系统地阐述了我国规划体制改革的任务和方向，

之后他在2010年又进一步阐述了规划体制改革的

内容和路径[29]；张京祥等讨论了西方区域规划的实

施机制及其对我国区域规划推进实施的借鉴与启

示[22]；顾朝林剖析了我国区域规划中“多规合一”难

以实行的管理体制因素，并为我国未来“多规”融

合的区域规划进行了包括体制机制在内的框架设

计[7]。尽管成果丰硕，但我国区域规划在现实中的

体制机制问题依然突出，远未完善。张永姣等认

为应适应尺度重组下国家空间治理重塑的新要

求，改革我国城市与区域规划体系，整合空间规划

体系，并以治理理念引导规划思维转变[30]；赖寿华

等则通过对珠三角区域规划历史的回顾评价，认

为未来区域规划应从场所空间回归到流动空间，

从全域规划转变到战略规划，从蓝图规划过渡到

制度路径的发展方向[31]。区域规划主体间的协作

是区域规划体制机制建构的重要内容，但长期以

来并未得到有效解决。王青斌等认为我国横向区

域规划主体已陷入“囚徒困境”，各自追求利益最

大化而忽视相互间的协调与合作，走出困境应当

以合作方法与非合作方法为主线进行架构[32]。尽

管学者已经做了很多探索，但总体而言，区域规划

的体制机制建设与完善还任重道远。

三、我国区域规划重大问题研究展望

因非国家级区域规划的权威性和法理性不

足，故国内文献多集中于对国家级规划的探讨，侧

重内容包括规划内涵、演进逻辑、特征功能及发展

趋势。新世纪，尤其近十余年来，国家级区域规划

密集出台，从《东北地区振兴规划》到《促进中部地

区崛起规划》，从《珠江三角洲地区改革发展规划

纲要》到《长江三角洲地区区域规划》，从《京津冀

协同发展规划纲要》到《长江经济带发展规划纲

要》，从《国家新型城镇化规划（2014-2020）》到《全

国国土规划纲要（2016-2030）》等等，一百多个国

家级不同目标不同尺度的规划相继实施。这些规

划产生遵循的现实逻辑是什么，其特征内涵、功能

作用和发展趋势如何，学界都进行了广泛探讨。

代表性成果如：胡序威对我国区域规划演变的路

径进行了系统梳理，并分析了其未来发展趋势[33]；
陈耀认为国家级区域规划的密集出台对我国区域

发展新格局的塑造具有重要作用[34]；张林从系统视

角探讨了我国区域规划的内涵和基本范式问题[35]；
段娟对改革开放以来我国区域规划工作的历史演

进作了较系统的梳理，认为其发展演变彰显了区

域规划在加强政府宏观调控、完善区域政策体系

等方面的重要作用[36]；周春山等对我国改革开放以

来各时期的区域规划实践和理论进行了系统梳理

和总结，并对未来区域规划理论创新、体系构建、

实施机制创新和新问题跟踪等前沿问题给出了研

究方向[8]；吴殿廷等则对我国区域规划发展、区域

规划相关规划的概念内涵以及现阶段区域规划特

点和未来方向进行了阐述和展望[27]。值得注意的

是，以上研究显示，目前学界对国家级区域规划虽

然进行了广泛而深入的研究，但对其内涵、推进逻

辑、基本功能和未来趋势的探讨尚存在分歧[37]。
随着我国政治、经济在世界的影响不断增强，

我国的区域规划问题引起了国外学者的关注。

Luo和 Shen认为我国有些区域规划并不能发挥作

用，并以苏州-无锡-常州区域规划为例剖析了该

规划的不足和难以贯彻的原因，认为区域规划的

实施需要更强大的区域制度安排[38]。Dunford对比

研究了我国与英、德两国的功能区划和区域规划，

认为我国用约30年的时间完成了英德等国上百年

的经济发展绩效，我国改革开放以来不断强化的

区域规划和功能区划起到了重要作用[39]。Yu认为

我国规划系统过去 30余年中的快速发展非常重

要，解释了各级政府部门在规划建设中的角色，我

国区域规划由于其复杂性和强势性而区别于他国

同类规划[40]。Wu认为区域规划在改革开放后复兴

并日益成为中国快速推进城镇化和经济增长的重

要驱动力[41]。
在新时代，区域发展规划依然是我国推进发

展方式转变、推动地区协调发展、引导创新驱动发

展、决胜全面建成小康社会的重要手段。迎接挑

战，破除矛盾，完成战略性重任，就必须在区域发

展总体战略和主体功能区战略下继续完善区域规

划及政策体系，“建立更加有效的区域协调发展新

机制”，“发挥国家发展规划的战略导向作用”[12]，推
进规划制定和实施的体制机制创新，提高规划和

政策的科学性、精准性及其实施的高效性。根据

前述国内外区域规划研究进展和存在问题，结合

新时代我国区域规划研究和实践的现实需求，我

国区域规划要重点研究以下六大问题（如图1）。
第一，区域规划的理论脉络梳理与新理论范

式构建。我国区域规划理论经历了从劳动地域分

工、地域生产综合体、区位论、增长极等传统理论

到可持续发展、循环经济、景观生态学说等现代理

论，再到多重目标平衡、多方参与协调、多层治理
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决策、“五位一体”“五大发展理念”的新区域主义

理论以及传统理论创新应用的演变。开展区域规

划系统研究，需要首先捋清区域规划理论、效应评

估方法、体制机制变迁的发展脉络，对国内外有关

我国区域规划思想、规划理论、效应评估、体制机

制演变进行系统梳理，深入了解其演进逻辑和现

状趋势，博采各规划学说之长，推进理论和方法集

成创新，进而架构新时代我国区域规划理论新

范式。

第二，各时期区域规划出台背景、动因和特征

规律研究。自 20世纪 50年代我国开展区域规划

工作以来，为适应国民经济和社会发展需要，在政

治、经济、政策、市场以及全球化、信息化等诸多因

素交互影响下，我国区域规划先后经历了以联合

选厂为重心的区域规划、以国土规划为主体的区

域规划、以城镇体系规划为重点的区域规划、以多

类型、多目标为特征的区域规划等数个阶段。每

个时期面临的国内外环境、背景条件、重大现实问

题和战略目标任务都有很大差别，因此，作为服务

于国家总体发展战略手段的区域规划，其出台动

因和目标取向也呈现明显特征，即为实现国家战

略需要而设计。区域规划研究需要以各时期国家

空间战略格局演变为主线，系统梳理各阶段区域

规划出台的历史背景和内外动因，归纳总结其演

进规律和主要局限。

第三，我国区域规划的历史进程和时空演进

逻辑研究。区域规划的制定逻辑跟国家的时代特

征和历史任务密不可分。不同时期我国宏观空间

格局和地理战略框架伴随着国内外环境的变化发

生了多次变动，从 20世纪 50年代沿海、内地两大

经济带开始，先后出现过六十、七十年代“一线、二

线、三线”经济带、80年代“沿海、内地、边疆”经济

带、80年代中-90年代“东、中、西”三大地带、21世
纪初新的“东、中、西”三大经济带、2006年以来

“东、中、西、东北”四大经济地区共六次大的地带

性经济发展格局演变。每次演变都伴随着区域规

划和政策的大幅调整，对全国区域发展格局产生

重大影响，并影响下一轮的区域规划和政策走向。

遵循国家宏观格局和战略框架的历史进程规律，

区域规划研究亟需从改革开放前三十年均衡发展
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图1 我国区域规划研究重大问题前瞻
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和改革开放后渐进式改革实践、全球化区域影响、

经济发展方式转变、区域发展战略演进、区域发展

差距变化、“行政区经济”向“区域经济”演变等视

角进行全方位的逻辑考察，重点分类追踪研究新

世纪以来我国系列区域规划实施的目标进展、特

征演进、影响因素与动力变迁，尤其应关注其中对

我国经济地理格局产生深远影响的国家重大区域

规划的内外驱动逻辑，根据现有研究提出各类区

域规划在促进区域从高投入、高消耗、高污染、注

重高增速的粗放发展向创新、协调、绿色、开放、共

享理念指导下以提高经济质量和效益为中心的可

持续发展方向转变的途径、方案、规范和准则，归

纳我国区域规划的演进特征和历史逻辑，创新我

国新时代区域规划的驱动逻辑。

第四，区域规划实施的效果评估和空间效应

研究。区域规划本质上属于国家公共政策，对其

进行评估并据以改进规划和政策是国际通行做

法，其重要性不言而喻。如前所述，我国目前还没

有建立完善的规划评估体系，未来在规划评估领

域，要着重研究构建中国特色的规划评估理论体

系，重点解决谁来评、评什么、何时评、如何评和给

谁评等问题。以上五个方面的研究构成了区域规

划评估的理论框架，可为我国区域规划的评估提

供一个基本分析范式。从操作突破层面和我国区

域规划评估亟需解决的现实问题来看，区域规划

的效应和效果评估，要重点研究改革开放以来，特

别是新世纪以来，国家级区域规划对我国区域空

间格局不同时期的变动影响机理，对其在各领域

的空间效应进行系统评价，聚焦薄弱环节和找出

关键问题，深入总结区域规划和政策得失经验教

训、创新规划实施体制机制，构建和完善适应新时

代区域发展质量转型需要的中国特色区域规划评

估体系。

第五，区域规划时效性与目标有限性研究。

这一问题是我国目前区域规划的薄弱环节，很多

区域规划未获得理想效果甚至失败，很大程度与

不注重规划的时效性与有限性相关。区域规划时

效性是指及时适应区域发展变化需求出台区域规

划以利于区域目标的实现，以及区域规划在规划

期限内能够有效发挥引导和调控区域发展建设作

用和效力的持续时限。可见，区域规划时效性既

体现规划制定的机遇“时效”，也反映特定规划的

作用“时效”。前者要求区域规划应适时而动，抢

抓规划时机；后者强调区域规划实施后能维持其

稳定调控功能的有效时限。目前我国区域规划制

定的机遇“时效”一般根据国家战略安排和区域发

展需要来推动，其调控功能时效通常由其规划期

限给定。但问题是规划的制定有一定周期，等规

划编制完成时，国家战略的外部环境机遇和内部

条件可能已经发生很大甚至重大变化，规划所依

据的原有基础已经改变，规划区域面临的问题与

起初规划设定的目标任务可能已然无法契合，从

而引发规划时机“失效”；上述重大变化也可能发

生在规划实施期间，使得原有规划继续推进的现

实基础和条件已不复存在而导致规划实施“失

效”。因此，我国区域规划，尤其是国家战略级规

划，既要关注规划制定期的机遇时效性研究，使得

规划编制能真正合拍国家战略部署和区内外环境

机遇，适时编制出台相应规划推动区域发展，也要

注重规划顺应实施期内外条件变迁而调整目标任

务和相关政策措施，以确保规划与时俱进。区域

规划必须要研究如何贯彻目标有限性原则，其原

因有两个方面：一方面，区域发展是一个长期过

程，不同发展阶段有不同的目标任务;另一方面，区

域发展目标涉及经济、社会、生态、环境等众多领

域，而一个规划有其规划时限，不可能“大而全小

而全”地将区域未来很长时期的各类目标都纳入

到有时限的规划中“毕其功于一役”，一个时段的

规划只能解决规划期内有限的、关键的，且能实现

的目标问题。但在不少规划制定中，常常将近远

期目标、不同层次目标混同，规划目标无限性特征

突出，在时期上不聚焦，不区分近远期目标；在内

容上无重点，片面追求大而全；在执行上理想化，

无视发展阶段、实施效率、组织保障、社会承受力

等约束条件，这种无限目标和无限责任弱化了规

划的可行性，最终导致规划能够“顶天”却无法真

正落地，成为一纸空文。近年来，我国部分区域规

划在规划期内未能达到预期目标，就与其规划目

标过多、过泛、不遵循有限性原则有关。因此，区

域规划在目标设计阶段，应把确定有限目标作为

首要原则，可先罗列规划需要“解决什么问题”，然

后深入论证“能解决什么问题”，进而研究“如何解

决问题”，要充分考虑区域需求、内外条件和规划

的时效性，聚焦重点，近实远虚，突出关键，使规划

目标有限化和清晰化。

第六，我国区域规划的体制机制创新和政策

完善研究。应在深刻理解区域规划出台动因、演

进逻辑和系统评估区域规划实施效应效果的基础

上，对我国各时期区域规划，重点是对新世纪以来

各类国家级区域规划、政策实施的不同阶段经验

-- 94



《北京行政学院学报》2019年第4期 ●经济·管理

得失进行全面总结，以新区域主义为理论基础，借

鉴西方发达国家区域规划的成功经验和操作方

式，从宏观上推进全国区域协同优化，体现国家

“五位一体”总体布局和五大新发展理念；中观上

突出“三生”功能（生产功能、生活功能和生态功

能）优化的经济-社会-环境多重复合目标；微观上

促进企业主体竞争效能和全要素生产率提升，目

标规划区福利水平改善。以此对新时代我国区域

规划体制机制的创新和政策措施的完善进行系统

研究和设计，提高区域规划解决区域问题的精准

性、高效性和权威性。
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Research Progress in Regional Planning and the Major Theoretical Problem of China’’s Planning

Wen YU-yuan, DUAN Juan

Abstract As an overall scheme for economic, social, resource, and environmental development within a certain
space and time in the future, regional development planning is an important policy and tool for the country to co⁃
ordinate development relationship and optimize regional spatial layout. This article will review the research
progress and trend characteristics of regional planning in concept, theory and method, effect evaluation, and sys⁃
tem and mechanism construction, and points out, in view of the new tasks and challenges of regional develop⁃
ment in the New Era, that the major theoretical problem of the research on China’s regional planning in the fu⁃
ture is the construction of a new paradigm of China’s regional planning theory in the new era guided by new re⁃
gionalism, containing four aspects: first, to clarify the history and space-time evolution logic of China’s regional
planning; second, to build an evaluation system for regional planning with Chinese characteristics, and to solve
five core evaluation problems: who will evaluate, what will be evaluated, when the evaluation starts, how to eval⁃
uate, and who will be assigned to to evaluate; third, to study and solve the problems of the timeliness of regional
planning and the limitation of its objectives; and fourth, to give consideration to innovation at macro, medium,
and micro levels and to improve regional planning systems, mechanisms and policies for the New Era.

Key words new regionalism; space-time evolution logic; timeliness and limitation; effect evaluation; innovation
of system and mechanism
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