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摘要：世界主要地区的城市和郊区开发存在诸多区别。多数研究关注的都是“美洲”、

“非洲”或“中国”的城市，而鲜有涉及研究其他地区的郊区开发问题。这就表明，

既然国家或区域之间都具有自身特殊性，那相互之间的比较研究就可能会难以做

到、或无价值。

为了系统地研究郊区开发，本文提出了一个包括三种分析路径的研究框架：（1）塑

造郊区土地开发及其再开发的进程；（2）开发与再开发的形式；（3）相关的政策或

规划议题。首先，研究土地在郊区开发中的作用时，我们需要对开发条件的类型进

行研究。其次，我们认为，尽管地方及区域之间存在着诸多差异，但这一分析框架

适用于任何北方（发达）国家和南方（发展中或落后）国家的城市环境之中。

Abstract: Urban and suburban development in the major world regions has routinely 
been treated as being very different in character. Much more commonly, researchers have 
written about ’American’, or ’African’, or ’Chinese’ cities without reference to suburban 
development elsewhere. In so doing, they have implied that the nation or region in 
question is distinctive and that comparisons are either impossible or unhelpful. 
This article suggests a framework for studying topics and issues of suburban development 
systematically by proposing three distinct ways of analysis: (1) processes that shape 
suburban land development and subsequent redevelopment, (2) forms taken by development 
and redevelopment, and (3) the associated policy/planning issues. We start with types of 
conditions that need to be considered by researchers who study the role of land in suburban 
development. Further we suggest that, despite local and regional differences, this framework 
is usefully in any urban context, including those that are sometimes referred to as the Global 
North and Global South.
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引言

本文关注城市边缘区的土地开发与再开发

问题。郊区土地开发独具特色，因为在其开发的

早期阶段往往涉及广泛的土地利用类型，有时也

涉及到不同文化背景和不同类型的土地使用权

问题。由于城市中的土地比乡村土地更有价值，

郊区开发为土地所有者提供了潜在的巨大利润

空间：高风险也意味着郊区土地将会成为潜在冲

突的主要根源。作为一种资产类型，土地始终是

本文关注的要点。一旦被开发，土地将会与建筑

或其他类型的“房地产”紧密联系。

需要注意的是，并非所有地区都使用“郊

区”这一术语，每个地区对它的定义也存在很大

差异（例如北美洲与欧洲就存在很大差别）。本

文界定，郊区包括了所有位于或靠近城市边缘的

已经或近期被开发的地域。因此，郊区包括了一

些分散的边缘区开发（亦称城市远郊 [exurbia]、
城市边缘 [urban fringe]、蔓延 [sprawl] 或半城市
地区 [peri-urban territory]），连续开发地区的相
邻区域（亦称远郊 [outer suburbs]），或者介于
尚未纳入单中心城市模块的地域（城市间地区

[Zwischenstadt]、活动空间 [Flex Space]）与可能
进行再开发的更老旧、更中心的地区（亦称近

郊）两者之间的地区。从这个意义上说，以上界

定具有明显的空间性。

本文为研究开篇所提到的假设建立了一个

系统分析框架，该假设认为，不同地区的城市边

缘的开发各具特色，因此无法在全球尺度上进行

比较。我们不赞同此观点，并在此提出系统研
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究城市发展进程的方法。我们认为，尽管每种开发模式都是

独特的，仍然可以通过与其他开发模式的比较进行研究。本

文首先分析了背景条件，接着提出了三种分析方法：（1）过

程；（2）形式；（3）郊区开发政策。在某种程度上，上述三

种区分可能存在武断性。但是如果没有其他选择，这种区分

方式用于分析简便易行。

除了某些特定国家的郊区发展具有全新的背景，已有

文献中存在大量历史框架可供参考。大多数情况下这些文献

会被顺便提及，但本文可能会有所概述。部分郊区发展是国

家主导的，但大多数并非如此（Ekers, Hamel & Keil, 2012）。
当前的郊区发展正在经历一个不规则的时代，但市场交换

关系对于土地市场以及整个社会的无情渗透普遍存在。基

于欧洲土地法通过殖民主义的不断扩张，这一趋势得以建立

（Powelson, 1988; Simpson, 1976; Sparkes, 2003）。其驱动力
较为广泛，通常可以用“全球化”来概括，包括金融和劳动

力市场的国际化、强调市场效用的政策主张，以及关于生活

和消费需求理想模式的难以界定的文化设定。同时，这也是

一个持续、快速的城市化时期，正如许多国家正在经历并

将完成的城市转型期（Angel, 2012; Champion & Hugo, 2004; 
Cohen, 2004）。因此，当前的郊区增长通常是快速而广泛的，
尤其是在南半球地区，许多国家呈现出“非正规”、“半合法”

的发展特征。非正规性不仅影响发展过程中的经济，也影响

了政治，塑造了土地开发商和政府的开发策略。甚至，非正

规性已成为一种治理模式。

国家层面的快速城市化已经成为一种全球性趋势，由城

市化进程中的政策所形成，并且影响到城乡迁移的治理和大

都市区域的管理（Campanella, 2008; Davis, 2006: 151-5; Wu, 
2015）。其他非直接的、但重要的地方性影响因素还有对城

乡或郊区居住的主流文化观念，这会因开发涉及到的不同阶

级、性别以及政治环境而有所变化。

1  郊区土地开发条件的类型

郊区土地如何开发受到诸多条件的直接影响，我们将其

概括为九点：土地使用权、土地所有权结构、土地管理、与

既存住区的关系、土地流转收益、开发融资、财政收益、市

政府的地理组织系统以及其特定的生物物理环境。

 ● 土地使用权

可以认为，影响郊区土地开发的要素中最为重要的就是

控制土地的方式及主体（Doebele, 1987; Kim, 2011; McAuslan, 
2003; Payne, 2002）。其中，女性是否与男性具有同样的财

产使用权是一个经常被忽视的问题（Baruah, 2012; Varley, 
2007）。控制通常由所有权来框定，特别是“土地使用权”。

使用权界定了谁能够使用土地谁被排除在外，因此它表述了

人与人之间的关系（Krueckeberg, 1995）。土地所有者或使用
者可能是国家、私人、私营企业或其下属机构。

所有的土地使用权均包含着公共元素（Bruce, 1988; 
Sparkes, 2003: 67）。在全球很多区域，土地使用权蕴含着权
力、责任和管理模式的多种变量组合，因此产生了许多集体

或个人的所有权类型。集体使用形式通常被认为是“传统

的”，但在某些地区这些“传统”是新出现的（Krueckeberg, 
1999），其在特征上一般存在于较落后的乡村地区，而非城

市地区。郊区 / 城市边缘地区是多种使用权形式并存最为显
著的地区，并且“传统”形式往往会被取代（Razzaz, 1994）。
使用权的冲突是郊区地带最为显著的特征之一。在这一点上，

一个关键的问题是集体拥有的土地能否出让，以及在何种情

况下能够出让。但凡存在共有的使用权，就有可能出现相互

矛盾和重叠的“法律多元主义”（legal pluralism）的格局。
最近出现的共有使用权的现象是美国的同利开发

（CIDs: Common Interest Developments）（McKenzie, 2011; 
Sparkes, 2003: 60; Glasze, Webster & Frantz, 2006）。这种开发
形式的成员拥有个人单元的私有权，公共设施是集体所有且

由集体管理。其他标志性的案例包括高层公寓、市政厅以及

门禁社区中的独院住宅，但对其程度、特征，尤其是未来的

治理问题，则知之甚少。

 ● 土地所有权

谁控制土地，这种控制方式的范围有多大？我们竟然对

此所知不多（Goodchild & Munton, 1988）；并且，在转型背
景下，所有权通常并不清晰（Ho, 2001; Jenkins, 2009）。土地
所有权可能高度公有，也可能以自用不动产形式或同利开发

模式高度私有（Sorensen, 2001）。
 ● 土地管理

土地控制有何限制？由谁决定？这样的限制可能是一些

传统的、集体形式的使用权所必须的，也可能被共有者集体

采用。若所有权形式来源于欧洲或其他白人殖民地，则主要

由国家机构进行控制，且通常为地方机构（Watson, 2009）。
即使是在有着相似法律和文化传统的国家之间，土地管

理的性质和程度可能仍有很大差别 （Brown, Phillips, Roberts, 
1981; Clawson, 1971; Hall et al., 1973）。基本的控制方式，通
常被称为“分区制”，涉及土地使用类型的管理，其他控制

方式则影响密度、建设方式或建设材料。

 ● 既存住区

在发展中的边缘地区，低于或超出建成区限制的既有住

区的数量和特征是一个与土地所有权密切相关但也独特的问

题。在建成区，既有住区的密度影响新增人口的安置可能性

问题。破例增加密度在原则上是可能的，但受到文化习俗和

建筑面积条例（Floor Area Regulations）的限制。在一些城市
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周围，郊区开发的最初阶段实际就存在密度增加的情况（Leaf, 
2011; McGee, 1991）。郊区开发通常会吞并涵盖村庄和小城镇
的农地，这些地方原有和新迁入的居民必须互相适应，其结

果往往难以预料，时常会出现原住居民对开发的抵制。

 ●（再）开发利润

土地的城市开发所产生的利润远高于农业开发，因此

土地的城市化开发意味着土地价值的巨大攀升（Dunkerley, 
1983）。当城市用地的用地类型发生变化时，同样会出现地价

攀升（如从工业用地变为居住用地）。增加的价值可能通过

公共部门（例如通过改进征税，“收入”或“运输”费）或

私人机构（包括土地的出让者和购买者）来实现（Alterman, 
2012; Jacobs & Paulsen, 2009）。该群体中利益的平衡取决于一
系列因素，包括对土地的态度、私营部门、国家以及国家权

力因素。郊区开发和再开发的利益分配博弈直接决定了郊区

是否会被开发，以及如何开发（Brown, Phillips, Roberts, 1981; 
Hsing, 2010; Wu & Shen, 2013; Blais, 2010; Evans, 2004）。

 ● 开发融资

任何尺度上的土地开发均需要大量资本。位于城市中

心的土地尤为昂贵；即使开发小型住宅区，购买含有建筑

物的地块也需要大量投资。并且，开发商通常需要投入相

应的资金用于基础设施建设。即使是开发住宅小区，同样

需要道路建设投资。因此，开发商总是高杠杆投资。资本

的可获得性对开发进程及形式具有重大影响：有限的资金

可能会减缓开发进程，或激励无物业服务的住宅小区的开

发（McBride & French, 2011）。资金来源同样举足轻重。贷
款机构（尤其是大型贷款机构）偏向于投资给打包式的标准

化开发模式，并对其开发结果实施实质性影响（Haila 1991; 
Leinberger, 2009）。

 ● 政府财政

这里主要考察地方政府的金融形式，尤其是其金融基础。

市政府或者具有宪法赋予的独立权力（例如美国），或者受

制于上级政府（例如加拿大、英国）。由此，这能够影响政

府机构的地理组织系统反映居住扩张模式的可能性。尽管如

此，由于地方城市通过保持当地的低税收来吸引投资，它们

往往依赖上级政府的财政转移。就城市治理而言，重要的层

级是正好位于市政府的政府级别。这两个政府级别之间的关

系以及各级别所体现的社会利益，将深刻影响郊区开发管理。

地方政府在其管辖权内普遍在某种程度上依赖土地税

收：无论是房产税还是交易税。房产税激励政府将维持或增

长土地价值作为治理方式，或是严格限制新开发，或是推动

高密度的再开发。交易税激励政府提高房地产的营业额，其

可能的方式包括直接投机或再开发。在所有上述情况中，地

方政府税收依赖于当地房地产市场的良性发展，这意味着他

们倾向于推动郊区开发。

税收和人力资本的局限均会影响政府经营和管理土地

的能力（Benjamin, 2008; Hsing, 2010; Logan & Molotch, 1987; 
Mattingly, 1993）。它们影响了国家建立和维持土地管理系统
的能力：包括建立以税收为目的的土地登记和地籍制度的能

力；实施分区制、建设和密度管理的能力；支付员工足够薪

酬以防止土地开发贿赂的能力 （de Doebele, 1987）。
 ● 市政府的地理组织

这其中存在太多可能性，难以一概而论。城市地区的一

种常见境况是没有边界（underbounded）：郊区开发超出了城
市边界，特别体现在城市快速发展的地区。在一定程度上，

这些地区往往缺乏法定权威、财政能力以提供基础设施建设

并指导发展，这就造成了开发的碎片化和无节制性。在有些

地方，现有的居民群体占据着主导地位，他们往往反对移民

的涌入，这样郊区开发将会受到限制，或需重新调整发展方

向。然而，基于市政府的融资方式及大众对土地投机的态度，

郊区还是会大力开发。在一些具有强势地方政府的国家，都

市政府的碎片化倾向最为明显，且对郊区开发影响巨大；在

另一些中央政府更加集权的国家，这种碎片化就不易出现，

然而就政治成本而言，中央政府或省级政府往往对推翻或合

并地方政府抱有疑虑。

 ● 生物物理学环境（The biophysical setting）
郊区发展的模式和特性与城市物理环境的特质相互影响

（McGregor, Simon & Thompson, 2006）。水体和丘陵地带制
约着郊区增长的潜在方向。它们可能对建筑用地的可获得性、

土地价格、居住密度等方面有很大影响。饮用水的供应状况、

废弃物处理的难易及成本都可能成为重要的约束因素。低洼

地可能遭受海平面上升所带来的风险，而山坡也容易出现山

体滑坡的危险。

基于以上诸条件，我们假定，对郊区发展或任何相关城

市发展的分析都需要考虑到土地使用权，特别是土地所有权

结构，现有土地占用情况，土地利用规划与管制的主体和途

径，土地利用变化产生的利润，郊区开发融资的形式和来源，

房地产为地方政府贡献的财政税收，地区的政府结构，以及

景观的特殊生物物理学属性。下文我们将继续探讨土地开发

的过程、模式和政策。

2  郊区的开发过程

上文中的背景因素在一定程度上影响城市增长，进而影

响城市开发或再开发。无论是通过自然增长、城乡人口迁徙、

市域边界的延伸或是跨国移民，大部分城市都是如此。在极

少数国家，郊区发展的速度与形式是由国家主导的。现在绝

大多数郊区开发取决于市场化进程。
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“土地市场”一词并不是单数。在外部监管和协议的监

管执法之下，市场总是将买卖双方聚集到一起。在多数市场

中，买卖双方聚集在同一场所：交易所、贸易集会，或者卖

场。由于土地的不可移动性，土地市场不能像一般商品那样

交易（Evans, 2004）。土地本身并未参与买卖，交易的只是
其使用权。虽然可开发空间的供给可以通过操作空间高度管

制而加以调整（向上或者向下），但作为商品的土地本身不

会发生位置变动。买卖双方在各种场合见面，有时就在现场。

每一处土地市场的运行和管理都是以独特的方式进行的。有

时很高比例的销售份额是中介机构（代理）操作的，有时土

地占用、销售与开发会受到严格而有效的管制，当然也并非

全然如此。相较于其他大宗商品交易市场而言，土地市场更

具地方化的可变性，更易受到政府影响（Bertaud, 2010）。
郊区土地市场的运作需要考虑到三大因素：（1）政府得

以管控市场的方式；（2）城市增长的速度及动力；（3）就业

人员的分布规律。

2.1  政府管控 ：市场中的非正规性
土地市场之间差别的重要来源是其非正规性的性质和程

度（Roy, 2005）。“非正规”指的是这样一种开发，它在一个
或多个方面不符合土地管理法规，包括棚户区（squatting），
不规则的住房（irregular），或者“非法强占”（pirate 
settlements）。这一现象大量存在，甚至包括北半球的部分地
区（Ward, 1999）。正规和非正规土地市场之间的差异随着时
间而变动：被视作非正规的地方也可能会发生改变。一方面，

一些地区可能随着新的管理规章的出现，而由先前的合法住

区变得非法化，使其面临被清除的境遇。另一方面，非正规

住区也可能会得到完善与维护，同时其土地的使用权和利用

状态得以被接受和正规化。

非正规与正规住区之间的关系可能很紧密。不论是出于

试图迎合各种类型的买家（因为他们希望买方多样化）的目

的，或者出于这两个市场的相对收益率有浮动的原因，各种企

业家在两个市场中都很活跃。相似地，居民可能在正规和非正

规住区间迁移，以寻求更大的土地产权稳定性或投资机会。

非正规土地开发的程度取决于政府执行法规的能力与意

愿，这些法规往往继承自殖民历史时期（Gilbert, 1990; Roy, 
2009）。在政府主导清理的棚户区以及在国家允许或鼓励下

的市场主导的拆迁地区，已经出现了一些令人震惊的案例

（Durand-Lasserve, 2006）。近些年来，一种更常见的模式是
政府会为拆迁居民、或者至少是其中的部居民提供安置，但

通常照顾不到多数人群。而且，重新安置的居民点一般位于

一些边缘地区，与就业中心地带交通不便。国家安置住房的

能力部分取决于其所拥有的资源，既包含财政能力又包括技

术能力（Jenkins, 2000; Mattingly, 1993）。缺乏管控会降低政
府创造财政收入的能力，进而损害其征税和管理土地的能力，

甚至可能造成恶性循环。这种状况下，部分政府或特定政客

官僚可能乐意强制执行官方规程，问题可能也会更加凸显

（Gilbert, 1990）。非正规开发的存在鼓励并依赖贿赂、裙带
关系和政治庇护（Roy, 2003）。

2.2  增长的速度与源泉
城市地区的增长速度是郊区开发体量的基本决定因素，

也是郊区问题在城市和国家层面探讨的显著问题。快速增长

往往会击垮正规的私立或公立机构提供基础设施的能力，耗

尽开发资金积累，或过度延伸政府执行土地管理规程的能力。

此外，大量激增的住房和土地需求可能诱发房价上涨，不仅

对政府的合法性问题有影响，也会在多种方式下产生社会性

和政治性颠覆。所有的这些，当然包含组合在一起的一切，

都将导致非正规、分散化和边缘化开发的激增。因为它提升

了各地的土地价值，也会对已有的城市和郊区高密度地区的

再开发增加压力。

在近期甚至多年之前，诸多未经管控的边缘开发已经

出现（De Boeck, 2012; Harris, 1996; Turner, 1967）。由于多数
移民的收入水平相对较低，边缘地区的开发类型主要表现为

贫民区的形式（亦称 [ 巴西式 ] 贫民窟 [favelas]、违章建筑
[gecekondus]、[ 印度 ] 贫民窟 [bustees]、郊区贫民窟 [suburban 
slums] 等）。在快速增长的大城市中，也存在许多中等和高
收入家庭的非标准（即非正规 [irregular]）的住区。

城市与郊区人口增长也影响着土地市场（Champion, 
2007; Harris, 2010; Wu, 2015; Palen, 1995; Saunders, 2010; Szirmai, 
2011）。很明显，由乡村流向城市的人口一般储蓄少、收入

低，而且他们对城市的依附可能只是暂时性的（Leaf, 2009）。
与此相对，城市常住居民往往更加富裕，有更多的储蓄方式，

并且长期依附于城市劳动力市场（Goddard, 2012），他们在低
密度区域的正规部门寻找标准住房用以居住。

2.3  经济行为的地理学
迄今为止，我们一直将城市核心区假定为就业的主要来

源。然而，情况正在发生转变。如何对郊区开发对就业地的

影响进行一般化的阐述？可能存在两种情况的影响。第一种

是内迁和外流居民的影响。倘若郊区存在工作机会，由乡入

城的移民会将定居郊区视作长久选择，而非作为一个进城途

中的中转站。与此同时，这些工作机会能够保证更大范围的

城市居民迁居到城市边缘地区。确实，如果郊区工厂有雇佣

的需求，工人阶层占主体的郊区就会成为常态。此时，郊区

就可能进行大规模开发，土地市场化进程、与内迁和外流移
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民相关的郊区类型之间的对比差异就会缩小。

就业地理学以另外一种更重要的方式发挥着影响，虽

然这更多地要视政府土地利用管控的性质和能力而定。郊区

就业促使居住分布更加分散化，并伴随着更低的居住密度

和土地价格（Bertaud, 2010; Champion, 2007; Phelps, Wood & 
Valler, 2010）。这也减少了老旧郊区和内城中的居住邻里再开
发的压力。

针对郊区开发进程中的这三个方面，对任何一个正在增

长的城市郊区开发的研究，都需要关注以下问题：非正规开

发的重要性如何？其采取的形式如何？城市（郊区）发展速

度有多快？绝大多数的居民来自哪里？这些新郊区定居者在

何处工作？采用了哪种融资形式和来源（开发商和个体）？

谁在建设郊区（团体开发者还是私人）？ 

3  郊区定居点的模式和形式

郊区开发是更大规模的城市化进程中的一部分。增长中

的大城市区域的所有部分都处于过渡阶段，但是这些过渡的

性质和速度有明显差异（McManus & Ethington, 2007; Phelps, 
Wood & Valler, 2010）。这就产生了差异化的空间表达（Hoyt, 
1971）。然而，值得注意的是，几乎每一座现代城市建成区

的连续地图都表明，广泛且时而惊人的边际扩张轨迹绝大多

数在可行的方向上延伸，尽管这样一个空间结构在拥有多中

心就业的地方会变得复杂（Angel, 2012）。我们就如何探究
这些模型提出三种视角。

3.1  同心圆视角
从同心圆视角解读城市的空间结构已经成为主流的研究

方法，其中同心圆模型是冯 · 杜能基于对农业用地租金与交
通运输成本关系的研究之上总结出来的（Sinclair, 1967），它
整合了人类生态学的一些理论，并应用于分析芝加哥的城市

社会结构之中。首先，假定周边只有一个正在增长的城市中

心，和四个易于识别的区域。第一个区域，或者说最外围

的区域，涵盖的是乡村和城市土地利用混合体（McGregor, 
Simon & Thompson, 2006; Simon, 2008）。土地使用的并置常
常并不协调，视觉冲击很大，然而土地利用变更的速度往往

很快。这一地区会被冠以“准郊区”（becoming suburban）
的标签。第二个区域，亦即郊区地域的外围，其城市开发或

多或少是连续的，也仅仅是近期内才被填充的。这一区域符

合绝大多数西方观察者对典型“郊区”的认知。第三个即郊

区地域内侧，是一个连续的城市开发区（Hanlon, 2010），通
常会承受来自高密度地区再开发的较大压力，这一地区可被

描述为“准城市”地区。第四个区域就是内城本身，就是单

纯意义上的“城市”。

3.2  政治经济学视角
解读城市空间架构的第二种方式以新马克思主义者的土

地视角为基础的。它使我们能够解释重力模型的局限性，而

地形学仅仅是字面上的，因为投机行为扭曲了土地租金分布

的理想化模型（Harvey, 1985）。对生活方式的理解，和对空
间生产的批判性解读，以及使用价值和交换价值的理念，都

可以帮助我们理解为何即使在存有多个中心和子中心的情况

下，郊区居民点仍旧是混杂的，且并不遵循着核心 - 边缘模
型下的预测模式（Zukin, 1991）。政治经济学模型通过阶级
再生产和资本积累的逻辑阐释了的城市发展格局问题。

3.3  可视化分析
可视化分析是读取空间构型的第三种方法，对建造形

态的多样性进行探索。首先，这一分析假定城市化地区呈现

多中心结构，各中心具有不同发展程度和特征，新中心不断

壮大崛起。从历史的角度看，这些中心的不同功能之间互有

冲突，相对新的、更具吸引力的办公空间与传统农业景观并

存。二十多年来，城市学者们一直致力于用新术语来描述这

些城市形态：technoburb （Fishman, 1987）、 edge city （Garreau, 
1991）、 exopolis （Soja, 1992）、 FlexSpace （Lehrer, 1994）、 
inbetween city （Sieverts, 2003），以及 metroburbia （Knox, 
2008）。它们都起源于北美或欧洲，也被用在世界其他地区。

城市和郊区不仅在用途上，在建造形态上也发生了很大

程度的改变——从低层到高层建筑，从单个到多个单元住宅，

从自建到企业，从大批量建设公寓到分区进行密集建设，从

正规到非正规的，从使用天然材料到用工业生产的建筑材料，

从纯粹的实用性到花费巨资装修住宅。很多时候，各种各样

的城市形态同步发展，通常是由一种形态支配影响到其他形

态。在规划管理和实践不那么正规的地方，其多样化的程度

通常比高度规则化的地方更高。在全球范围内，城郊新城区

的城市形态更为多样化。

这三种关于新兴城市（郊区）模式和形态的解读是具有

探索性的，目标是系统地开发一种用以描述城市郊区的新兴

城市形态的语言，同时促进这种新型城市形态的概念化。它

聚焦以下问题：郊区经历发展转型的速度有多快？土地能有

怎样的用途？建造形态的多样性如何？主要的建造形态是什

么？建造环境是否有着不同的历史阶段 ? 如果有的话，它们
又是怎样的 ? 有集体空间吗？如果有，是怎样的？个人、集
体和企业所占的空间比例如何？基础设施建设的类型有哪

些？配套设施建设的类型有哪些？

4  规划问题

许多重要的城市规划问题都源自上述郊区发展的进程
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和模式。郊区土地流转发生在经济增长的条件下，经济活动

的地方分权和中产阶级消费能力的提高可以见证过去二十

年在全球范围内，城市周边的商场、工厂、配送设施以及

单一住宅“用地”扩张带来的影响。本节回顾了城市规划

的四个方面：政府政策，土地管理，土地利用规划以及建

筑规范与条例。

4.1  政府政策
自二战结束，人们一直把协调土地利用规划和基础设

施投资来进行郊区化作为明确的国家政策目标，特别是交通

方面，以及为新兴的中产阶层提供住房方面，其中往往伴

随着抵押贷款（Florida & Feldman, 1988）。从上世纪 90年代
起，大多数国家的政策和规划已由福利途径转向住房供给，

主要依赖于市场。越来越多的国家在交通基础设施上进行显

著的投资以支持经济和行政上的分权。与此同时，它们采纳

了对郊区土地的管理采取市场支持的方法，其中包括公私伙

伴关系，尤其是在涉及大型开发商建屋和“新兴城市”方面

（Bloch, 即将出版）。

4.2  土地管理
土地管理体系是促进高效的土地市场的发展和有效的进

行土地利用规划的基本前提 （Enemark, 2009），它为城市规划
师、经理人和行政人员提供社会、法律、经济和技术基础。

土地管理体系有四个相互关联的功能，涉及土地使用权，价

值，利用和开发的管理。它们是实施土地估价和税收、进行

土地利用规划以及制定土地权利转让程序和登记规则的基础

体系，它对成功实施郊区土地政策至关重要。在一些国家，

土地所有权和使用权主要基于永久所有权和登记租赁权，由

实力雄厚的土地管理系统给予支持；而在另一些国家，这样

的法律体系无法反映国家法律之外运作的社会使用权体系的

多样性（Blomley, 2004）。这样一来，在世界各地出现了土地
管理制度并不能够体现各种正规、非正规和混合的土地使用

权的情况。因此，地方政府普遍无法保障城市人口的土地使

用权，特别是低收入人群的土地使用权（Lombard, 2012）。

4.3  土地利用规划
通过殖民主义和全球化，现代土地利用规划体系扩散到

许多国家（Watson, 2009）。通常，现代规划体系都基于一个
总体规划，而总体规划又依靠于严格的发展控制体系，其中

最明显的是分区条例，它能够调节土地利用、控制建筑高度、

密度和体积。在具有必需的制度能力以支持这些规定的地区，

城市开发通常有序且符合城市规划框架。这已经通过城市增

长边界等措施而实现。但是国家机构的能力和权利下放是有

限的，现有的规划体系在快速城市化和城市扩张的形势下已

经不堪重负，甚至失去效力（Angel et al., 2011）。在这种情
况下，土地利用规划和法规在很大程度上被正规的开发商和

非正式定居者忽视或规避。土地利用详细规划名义上仍是在

国家机构领导下开展，但渐渐地，规划的责任移交给了有自

己特定经济利益的私人开发商。越来越多的郊区为了吸引开

发商都在使用失调的规划框架作为竞争手段，从而形成了一

种不协调、不连贯的“扩张”空间格局。 
规划和管理城市扩张的主导宗旨是通过促进高密度的、

自成一体的、有界限的和紧凑的城市或城镇的形式来控制可

持续发展城市的这种“扩张”（Calthorpe, 1993；联合国人居
署 , 2009）。然而，也有人认为，遏制（政策）并不适用于迅
速城市化地区或快速扩张的城市地区；相反，应该通过提供

土地、基础设施和超前的居住服务来为新的城市居民创造新

空间（Angel et al., 2011）。在这些论述中，如何将城市空间
扩展低密度模式中的郊区化定性为“扩张”是很重要的。然

而，最近的研究表明，这种简化的“扩张”在许多发展中国

家是不恰当的，因为这些国家高度复杂的城市（或郊区）的

增长动态通常导致多核心、不同密度水平、土地利用和住宅

混合的城市形态（Bloch, 即将出版）。因此，应该更加关注
“扩张”这个词，以确保做出合适的决策（Brown, 2014）。

4.4  建筑条例和规定
建筑条例在土地利用政策和规划实施中扮演重要角色 , 

其中主要包括两项条例：规范性条例和执行性条例。规范性

条例主要规定了建筑材料并概述各组成部分需要如何建造。

执行性条例规定了必须满足特定的目标，保证建筑安全，完

善，卫生，尤其是要达到防火的要求。这些条例对减少灾难

风险和适应气候变化等目标的实现起到越来越重要的作用

（Johnson, 2011）。 
在许多发展中国家，即使没有切实可行的土地利用规

划或分区规划，建筑条例对正规的建筑施工过程仍然有实质

性的影响，在某些情况下，其影响力甚至超过实际的规划体

系。通常情况下，城市里的贫困人口被迫安置在长久失修且

位于边缘，灾难多发区域的非正式定居点（Satterthwaite et 
al., 2009）。这样一来，许多地方政府就被困在了一个恶性循
环里，规划政策和建筑条例实际上提高了进入正规土地市场

的门槛，滋生了不正规的建筑施工，导致用于实施规划政策、

投资城市服务和基础建设的税收基础降低，最终危害短期和

长期规划目标的实现。 
基于上述分析，提出如下问题：官方基于郊区化立场的

城市政策是“积极主动”还是“被动响应”？什么样的土地

利用规划体系是适宜的，而这土地利用规划体系对于特定的
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城郊发展动态的适应程度又是怎么样的？相对于郊区化过程

中涉及的政治和经济因素，国家该如何定位？土地管理系统

（例如土地使用权，土地评估，土地利用和开发）的功能在

何种程度上可以实施？建筑条例在多大程度上反映了社会，

经济和文化背景？在土地开发中，尤其是气候变化背景下涉

及到的社会环境公平，环境可持续性等问题上，规划政策和

建筑条例的预期和非预期的影响有哪些？

5  与其下结论，不如建立一个比较框架

很明显，每一个国家、每一个城市中郊区土地开发的特

点是不同的。现在的问题是，郊区土地开发是否完全不同到

以至于在同一个参考框架内进行讨论对比都显得毫无意义。

下面我们简要地初步尝试使用以上框架来概括世界各地郊区

开发多样性中的突出元素。也许可以使用这一框架来对比任

何两个城市、国家或区域的郊区土地开发。目前，我们仅对

南半球和北半球的情况做简短评论。

普遍认为，南半球的多数郊区土地开发的“环境”和

“进程”富有鲜明特色。最突出的特点有：

 ● 一个或多个非正规市场类型的快速城市化；

 ● 弱市政府，常受各种形式的腐败行为破坏；

 ● 市政府羸弱，常遭到各种腐败侵蚀；

 ● 许多农村居民区近期并入了迅速扩大的城区；

 ● 不同形式的土地使用权在一个郊区中并行，通常会导

致每个地方比较“传统”的形式受到侵蚀；

 ● 最普遍的是，郊区成为了市场资本主义渗透和扩张的

主要场所之一。

事实上，如果将多伦多或莱比锡（Leipzig）与拉各斯
（Lagos）或科恰班巴（Cochabamba）相比，可以发现第一
组和第二组的城市之间在各个标准上都存在实质性差别。但

有两个重要的限制性条件。首先，几乎所有重要的对比都涉

及数量，而不是种类，虽然有人认为，在某些情况下，数量

的不同实际就是种类的差异。其次，西方城市在不久前呈现

的郊区土地开发流程和模式与发展中国家非常相似。它们对

已有土地使用权发出挑战。换句话说，如果有可能比较任一

西方城市过去和现在的郊区土地开发模式——大多数学者都

会同意这一提议——那么就同样有可能进行国际比较。讨论

的问题也许是，如果这样的比较是可能的，那比较会有多大

的用处，会产生何种观点？

本文是加拿大社会科学与人文研究资助的重大合作与创

新项目“全球郊区化”的部分成果。作者感谢唐纳德 · 布朗

（Donald Brown）对本文的部分贡献。
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