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特大城市规划体制的动态及问题

摘     要  本文以二战后日本首都圈城市建设为对象，简要地剖析了首都圈整备规划

在以国土综合开发法为依托下经历的五次首都圈规划，再经规划体制改革实行地方分

权，依据国土形成规划法，从而形成首都圈现阶段涵盖东京都以及周围各县市的广域

地方规划。首都圈广域地方规划发展了总务省的广域行政体系与地方生活圈的空间规

划划分方法，并通过广域联合的方式结合公共服务、灾害防治等建设，为区域的协同

发展提供了空间规划的方法和广域行政的合作契机。文章同时比较了北京首都圈与东

京首都圈的发展历程，并以现阶段首尔首都圈广域规划和北台八县市创意设计联合发

展计划为例，论述了广域规划模式作为东亚国家与地区的区域规划模式的共同特点。

关 键 词  日本首都圈规划，广域地方规划，日常生活圈，广域联合

Abst rac t    This paper studies on urban construction of capital-circle in Japan and 

analyzes the capital-circle development in the process of five capital-circle plannings. 

Eventually it forms the wide-area planning of capital-circle which covers Tokyo and its 

surrounding prefectures and cities according to the new National Spatial Planning Act after 

reformation of planning system and decentralization. The wide-area planning of capital-circle 

furthers the wide-area administrative system and the division method of spatial planning 

on the basis of spheres of daily life, and provides cooperation opportunities of wide-area 

administration for coordinated development of regions by combining constructions of 

public services, disaster prevention and control based on wide-areas union system. Then 

this paper compares the development of Beijing's with Tokyo capital-circle, and discusses 

common characteristics of setting the wide-area planning up as regional planning pattern 

for East Asian countries and regions by taking the present wide-area planning of Seoul 's 

capital-circle and joint development plan of creative design in eight prefectures and cities of 

northern Taiwan as examples. 

Keywords   capital-circle planning in Japan , wide-area planning , spheres of daily life , 

wide-areas union
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1    序言

日本是一个重视国土规划的国

家，自 1950年颁布《国土利用规划法》

《国土综合开发法》《国土形成规划

法》以来，国土规划成为日本规划体

系中最高层面的规划，并指导着都道

府县各层级区域及城市规划 [1]。依照

行政体系划分，日本在国土规划层面

有三大都市圈的区域规划：首都圈、

中部圈和近畿圈的整备规划。从法规

颁布到 1998 年《第五次全国综合开

发规划》的完成，日本先后编制并实

施了五次首都圈规划。此后，随着大

规模国土开发时代的结束，为明确国

土规划的理念和满足地方分权和行政

改革的要求，日本对 20 世纪 50 年代

形成的《国土综合开发法》和《国土

利用规划法》进行了根本性的修订。

2004 年，国土规划彻底变革，确定不

再根据国土开发法制定全国综合开发

规划，依据《国土形成规划法》将国

土规划改称为国土形成规划，三大都

市圈区域规划改称为广域地方规划，

并形成了新的国土规划体制。

2011年，北京首都经济圈（简称“北

京首都圈”）被正式写入国家“十二五”

规划，其建设已上升到国家层面。自

北京首都圈提出以来，国内一些学者

们就一直关注日本的首都圈规划，并

侧重于日本首都圈规划的进展和对我

国的借鉴作用，如董晓峰 [2]、丁一文 [3]、

赵城琦 [4] 和智瑞芝 [5] 等对日本首都圈

规划历程和变化进行了研究；还有学

者则更加关注日本首都圈的规划体系

构成与形成机制，并从多方面提出其

对我国首都圈规划的借鉴意义。如王

德等认为首都圈规划应该从完善的规

划体系入手，建立各地区既有自立性

又相互联系的“分散型都市圈网络结

构”[6]；谭纵波主张在我国公有制市

场经济的环境下 , 建设超越集团与地

方利益、超越行政管辖范围的权威性

区域规划将更有意义 [7]；王郁希望通

过调整中央级机构职能，完善区域规划、

地方规划等各级行政衔接，建立自上而

下的区域规划协调机制的框架 [8]；王凯

和张辉等则分别将交通设施建设和法

规体系完善作为切入点，破除行政体

制障碍，建议构筑“多核心”的京津

冀都市圈城市结构体系等 [9-10]；但目

前的研究多从日本国土规划和首都圈

整备规划经验的角度出发，而有针对

性地提及广域地方规划的研究报告和

专项剖析还很少。因此，本文将以日

本首都圈的广域地方规划解读为主线，

结合北京首都圈的发展，比较战后日

本首都圈规划的演变，探讨其如何通

过广域联合等方式突破行政束缚，提

升各方的实际规划参与，并结合考察

首尔与台北的事例，分析日本广域规

划对东亚国家与地区的影响。

2   日本首都圈整备规划的演变与

发展评价

2.1 日本首都圈整备规划演变

二战结束后，日本作为战败国全

国经济遭受重大损失，城市建设受到严

重制约，一方面城市复原缓慢、灾害频

发；另一方面社会资源供应严重不足，

集中体现在住房和交通设施建设不足，

带来城市居民住房紧张和运输拥堵问

题。同时日本还面临通货膨胀等严峻

的经济问题。日本在 1950 年编制并颁

布了《国土综合开发法》，希望通过

有计划的国土开发规划引导城市复苏。

在《国土综合开发法》的指导

下，日本针对解决人口与产业集中带

来的环境问题，提出建设与首都功能

相符的政治、经济、文化的城市圈，

将东京都与周边区域作为一体化的首

都圈区域来规划并进行综合建设，同

时保全良好的绿地与自然环境。这一

举措主要通过首都圈规划得以实现。

自 1956年以来，根据《首都圈整备法》

日本进行了五次首都圈整备的基本规

划（简称首都圈规划），在法规指导下，

以自上而下的方式将首都圈设置成多

图1  日本首都圈政策区域的设定范围
Fig.1  Policy areas of capital-circle in Japan
资料来源：笔者依据日本国土交通省资料整理自绘
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个政策区域，即建成区（市街地）、

近郊绿地保护区、都市开发区和近郊

整备地带（图 1）。建成区根据政府

法规重点制定建成区内的工业开发限

制制度；都市开发区由国土交通大臣

决定，同时在首都圈整备委员会的指

导下，由东京都制定城市规划并划分

城市规划区域；而近郊绿地保护区和

近郊整备地带则侧重于绿地保护，由

国土交通大臣制定相关的绿地保护制

度，限制城市过度扩张。首都圈政策

区域的设置以防止产业人口过度集中

为目的，有计划地推进城区建设，设

定作为工业城市与居住城市发展的功

能区域，力图建设整体和谐的首都圈。

经历了五次首都圈整备规划之

后，面对现阶段社会结构变化、价值

观多样化、经济停滞和人口减少等问

题，日本政府对国土规划方针进行了

相应的变革，并出台了一系列指导文

件，如 2000 年国土审议政策部会与

土地政策审议会提出《21 世纪国土规

划的前景》等。2003 年起国土审议会

内部开始设置调查改革部会，并于次

年开展国土综合调查，因为高速成长

期的结束，土地开发压力减小，同时

针对人口减少、人口高龄化、区域竞

争、环境问题、财政制约与中央依存

等问题，开始进行国土规划改革。从

此根据《国土综合开发法》制定的全

国综合开发规划被取消，改为国土形

成规划。由于经济产业的集聚压力减

小，限制集聚开发的意义不大，首都

圈的政策区域也相应调整，建成区、

都市开发区和近郊整备区域被陆续废

止，原首都圈、中部圈和近畿圈整备

规划、都道府县和地方规划全部归类

为重视地方行政主体、自主联合的广

域地方规划（简称广域规划）。

2.2 日本首都圈整备规划历程和北京

首都圈规划的各阶段比较

日本五次首都圈规划，即首都圈

整备规划是针对当时经济与社会发展

的现状所进行的规划探索，从 1958 年

第一次首都圈规划的实施到 1999 年的

第五次首都圈规划，每一次的规划都

有其自身特点并反映了首都圈规划与

建设逐步成熟与完善的过程（表 1）。

依据既有研究对世界都市圈发展一般

演化规律的总结，都市圈的发展可简

单分为雏形期、成长期、成型期和成

熟期 [11]。日本的首都圈发展与西方

国家类似，从二战后的第一次首都圈

日本首都圈规划

早期规划阶段—

抑制首都圈的过度

扩张

中期规划阶段—

构筑“多核多圈层”

的城市网络

后期规划阶段—

实现网络型可持续

区域空间

第一次首都圈规划（1958 年）

国土规划层面目标为资源利用，

地域均衡发展，国民所得倍增，

采用据点式开发，推进新都市与

新工业区开发。东京注重解决城

市问题、均衡地域发展，抑制城

市过度发展。

第三次首都圈规划（1976 年）

国土规划层面目标为居住环境的

综合整备，注重地方特性，发展

传统文化，采用“定住构想”的

规划方针。转变“东京一极集中”

的现状，促进周边地区产业的发

展和人口的集中，形成复合城市

功能的“新据点”。

第五次首都圈规划（1999 年）

目标为多国土轴线的规划，坚持在巩固东京都核心地位的基础上，增

强其与周边地区的联系，将首都圈建设为更具经济活力、充满个性、

与环境共生、具备高品质生活环境的可持续发展区域，采用多主体参

加与区域合作的国土建设方式。

第二次首都圈规划（1968 年）

国土规划层面目标为创造丰富多

彩的环境，强调自然环境与开发

的协调，采用大规模项目开发的

方式，建设新干线与高速公路。

将东京作为经济高速增长的全国

枢纽，实施以合理中枢功能为目

标的城市改造。

第四次首都圈规划（1986 年）

国土规划层面目标为将东京都市

圈改造成为“多核多圈层”的分

散式网络结构，改变“东京一极

集中”的现状，采用交流网络构

想，通过国土开发计划支持各次

级地域的经济圈发展。

资料来源：笔者依据日本国土交通省资料整理自绘

表1  日本五次首都圈规划历程
Tab.1  Changes of five capital-circle planning in Tokyo
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规划开始，到进入都市圈发展的成型

期，城市人口和产业规模迅速扩大，

同时伴随人口膨胀、地价上涨、交通

拥堵和环境恶化等问题的出现，因此

对城市郊区和周边地区的重视程度逐

步加深。到 80 年代第四次首都圈规

划实施之前，日本首都圈就已进入成

熟期，城市发展稳定，首都圈的空间

结构由单中心向多中心、网络型的城

市结构转变。

相比于日本，北京首都圈的发展

以 1986 年环渤海地区合作市长联席

会的成立为开端，北京首都圈规划的

正式启动，经历了不同的发展阶段，

有学者将其归纳为：发起阶段、全面

启动阶段和加速推进阶段（表 2）[12]。

到 2015 年初，北京两会①提出“建设

北京副中心，疏解北京的非首都核心

功能，同时进行大规模的产业和人口

转移，如一批行政事业单位的外迁，

以及外来人口特别是低端产业人员的

消减”等重要言论，并明确指出加速

《京津冀总体规划》的最终审批。因

此就目前的发展情况看，北京首都

圈正处于“构筑多核心、多圈层城市

网络”，即由成型期向成熟期加速过

渡的阶段：以首都北京为核心，首都

圈规划作为国家战略范围覆盖天津、

唐山、保定等 9 个地级市（图 2），

从单向发展向多向辐射转变。而面对

转变过程中存在的现实问题，如首都

圈大都市的地位关系以及周边县市的

自身建设与配合发展等，有可能借鉴

日本首都圈规划的发展经验进一步商

讨。与日本相比，可以说中国因为没

有国土规划法，所以北京首都圈的规

划缺乏法定国土规划的依据，虽然没

有法定的政策管理区域，但是有主体

功能区规划，同时在城市总体规划的

层面上设有首都圈总体规划的城镇体

系规划。

3   日本首都圈广域规划

3.1 广域规划体系

3.1.1 编制体系

在国土形成规划出现之前，日本

首都圈规划包括：基本规划、整备规

发起阶段—

加强区域间横向经

济技术合作

全面启动阶段—

以建设统一市场为

核心的区域一体化

加速推进阶段—

都市圈一体化与科

学化发展，确立其

国家战略意义

环渤海地区合作市长联席会（1986 年）

北京强调发展工业，但与周边其他城市在功能上存在严重冲突，合

作也较为松散，对首都圈特点及如何发展适合其特点的经济存在认

识不足

“廊坊共识”与《环渤海区域合作框架协议》（2004 年）

“京津冀区域规划工作座谈会”（2005 年）

《“促进京津冀都市圈发展协调沟通机制”的意见》（2008 年）等

首都圈发展模式的重大调整，正式启动京津冀都市圈区域规划的编制

工作，经济一体化进程加快，生态合作也开始起步

《关于加快河北省环首都经济圈产业发展的实施意见》（2010 年）

国家“十二五”规划纲要提出“打造首都经济圈”（2011 年）等

北京《政府工作报告》落实区域发展战略，主动融入京津冀城市群发

展（2014 年）等

首都圈计划上升为国家战略，京津冀产业分工继续深化，关注创新型

城市建设，社会政策与生态一体化步伐加快推进

资料来源：笔者依据相关资料整理自绘

表2  北京首都圈规划进程
Tab.2  Process of capital-circle planning in Beijing

① 2015 年北京两会：北京市第十四届人民代表大会第三次会议和中国人民政治协商会议北京市第十二届委员会第三次会议。

图2  北京首都圈规划范围
Fig.2  Spatial scale of capital-circle in Beijing
资料来源：笔者自绘
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划和事业规划（开发规划）等内容，

是针对城市公共设施的整备以及相关

交通通信体系等广域设施的整治规划

和实施整备规划的年度计划。国土形

成规划诞生后，日本将全国作为一个

整体来联系各地方的广域规划，原国

土规划指导下的基本规划和整备规划

被广域规划所取代，事业规划被废止

（图 3）。在广域规划指导下，首都圈、

中部圈和近畿圈内的地方政府分别制

定各自区域的城市规划。都道府县负

责制定管区内城市规划区域的战略发

展规划（即总体规划），市町村规划

作为城市规划的主体，主要内容为城

市的战略发展规划、土地用途分区规

划及详细规划等，即设置城市规划区

域、城市规划建设区域和城市规划建

设控制区域。市町村按土地用途分区

的规划法规和建筑基准法的控制指标

进行方案审查，再通过开发许可制度

对城市规划建设控制区域的开发进行

管理。同时通过设定广域的行政区域

范围，协同各层级区域，合作建设管

理基础设施，为各地区提供更平等的

社会公共服务。尤其在现阶段汽车普

及、道路建设以及通信系统发展的共

同推动下，人的活动范围扩大，促使

日常生活圈更为广域化。

因此，广域规划实质上是一种以

日常生活圈为基础，打破行政区域划

分范围的规划类型，实现地方城市等

在规划中的主体性，弱化行政边界的

束缚，从居民生活、产业发展、区域

交通等方面入手，通过广域联合的方

式，依靠人口、产业、基础设施的集

聚，综合实施各种政策以及基础设施

建设，促进区域的协同发展。

3.1.2 行政体系

负责实施广域规划的行政单位由

各地方自治体，即都道府县和市町村

进行组合，按需要进行各种公共服务

项目的联合规划，规划范围也可以根

据需要相对自由地确定。在东京首都

圈的广域地方规划的立案过程中，由

政府各部委提出国土形成规划的实施

方针，但并不明确确定实际的开发项

目，广域规划可根据全国规划制定的

基本理念，由地方政府进行规划立案。

规划立案时，在各规划区域设置广域

图4  广域规划行政管理理念
Fig.4  Administration idea of wide-area planning
资料来源：笔者依据日本首都圈广域地方规划资料整理自绘

全国规划 广域地方规划

综合的国土形成战略（各部
委的共同规划）、开发项目

广域的区域规划、开发项目
广域：跨两都府县的政令区域

国土审议会
的调查审议

听取都道府
县、政令都市

的意见
国土交通大臣负责规划案

公众的意见

阁议决定

都道府县、政令都市的规划编制与变更提案

新法执行

国家机关 关系都道府县

平等的广域地方协议会

政令都市 地方经济界

知识经验
者意见 公众意见

国土交通大臣决定

市村的规划编制、变更提案（通过都道府县）

游宁龙  沈振江  马妍  邹晖         日本首都圈整备开发和规划制度的变迁及其影响—以广域规划为例

资料来源：笔者依据日本首都圈广域地方规划资料整理自绘

图3  日本国土规划的变化
Fig.3  Changes of territorial planning in Japan
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规划的审议会，相关驻地方的国家机

关、都道府县、政令都市、地方经济

机构等以平等的地位进行讨论，打破

了原国土规划中自上而下的规划制度，

同时参考专家和公众意见，最后由国

土交通大臣作最终决定（图 4）。

因此广域规划的行政主体是广域

规划审议会，由国家的地方机关和地

方政府构成。国家的地方机关是在地

方设置的国家行政机关，包括管区警

察局、综合通信局、财务局、厚生局、

地方农政局、森林管理局、经济产业

局、整备局、运输局、海上保安本部

和环境事务所等。而地方自治体（即

地方政府）主要是指规划区域内的都

道府县和政令都市，相应程序也通过

各层级的城市规划审议会审批，再通

过听证会、公示、意见书、公告等决

定程序实现规划项目的落实。各机关

之间相互联系和分担，在国家制定的

规划标准下既各自执行职能又相互协

调补充。

3.2 广域地方规划模式

3.2.1 广域行政圈

广域规划可以设定广域的行政区

域范围，以便共同进行基础设施的建

设，进而更好地提供各种社会公共服

务。依据日本政府的政策，有关广域

的概念可以认为是来源于总务省 1969
年开始设定的广域行政范围，以及国

土交通省的前身建设省 1969 年开始

设定的地方生活圈的概念。广域行政

圈由广域市町村圈和大城市周边的广

域行政圈所组成，由总务省负责设定

和统筹，范围覆盖全国的市町村。广

域市町村圈通常指居住人口在 10 万

以上且具备一定条件的日常社会生活

区域。而大城市周边的广域行政圈则

拥有 40 万以上人口规模，从地理环

境、历史渊源等角度看可在行政上设

为一体的区域。目前日本全国共有广

域市町村圈 338 个，大城市周边广域

行政圈 25 个。根据广域行政的设定

范围，其行政组织体制主要由行政事

务组合构成，而行政事务组合的作用

能在广域范围内为相对大型的区域提

供服务，并由市町村合作建设相应的

设施（表 3）。

3.2.2 地方生活圈模式

在广域行政圈范围内，为了更好

地推进区域生活设施的建设，实现兼

具城市便利性和农村良好自然环境的

区域，日本建设省于 1969 年开始设

定地方生活圈。依据范围、人口、设

施等不同要求划分出不同层级的日常

生活圈（表 4）。如设定由农村集落

构成的“基础集落圈”，在老年人和

幼儿的可步行范围内建设保育院和老

人福利设施；由基础集落圈构成“一

次生活圈”，在自行车和短途的公交

车以及自家车的移动范围内，建设中

广域市

町村圈

大都市周

边广域行

政圈

338 圈域

25 圈域

广域

联合

行政

事务组合

协议会

协议会

34

220

84

25

资料来源：笔者依据日本总务省资料整理自绘

表3  广域行政机构的现状（2001－2014）
Tab.3  Administrative agencies of wide-area 
planning (2001－2014)

地方生活圈             二次生活圈             一次生活圈           基础集落圈

范围

时间距离

中心城市及

中心区人口

中心区的设施

半径 20-30km

公交 1-1.5 小时

15 万人以上

综合医院、各种

学校、中央市场

等基础设施

半径 4-6km

自行车 30 分钟，

公交 15 分钟

5 千人以上

村公所、小诊所、

集会地、小中学

校等基础公共、

公益设施

半径 6-10km

公交 1 小时以内

1 万人以上

商业街、学校、

地区诊所、高校

区等

半径 1-2km

徒步 15-30 分钟

1 千人以上

托儿所，老年人

活动中心等福利

设施

资料来源：笔者依据日本国土交通省资料整理自绘

表4  日本的地方圈规划
Tab.4  Planning of life spheres in Japan
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小学校、政府办公场所和医疗所等；

再由一次生活圈构成“二次生活圈”，

形成 1 小时内的公交移动范围，满足

非日常的购物和住院等需要；最后再

由二次生活圈构成“地方生活圈”，

在高速巴士 1－1.5小时可达的移动范

围里，力图提供最好的医疗和教育服

务。地方生活圈须具备拥有一个 15 万

以上人口的中心城市的条件，其服务

半径约 20－30km。截至 2002 年，日本

已进行了 140 个地方生活圈规划，关

注的重点在于多极分散性国土的形成，

对有综合体系的、有创意的区域建设

进行支援，做好日常的生活圈建设。

3.3 “广域联合”制度

基于广域规划的理念，东京首都

圈从产业发展、居住环境、交通体系

以及环境保护等方面进行了实践，通

过在公共服务、防灾减灾与其他功能

分区上的区域合作，代替国土规划政

策区域的作用。首都圈广域规划范畴

内的广域圈实际上并无明确的行政区

域，可以是国、地方、县、都市圈、

自治体以及地区中任何层次的组合。

出于加强区域合作、推进广域

行政能力的目的，日本政府开始实行

“广域联合”的制度，分担行政事务，

组织行政事务组合，即特定的广域行

政服务机关，使广域规划更加多样化

和富于服务功能。广域联合是个有实

际操作能力的广域组织，可以结合公

共服务、防灾减灾等需要对各个行政

部门提出要求，而各级政府的行政部

门须对应广域联合提出的要求进行相

应的广域规划。广域联合可以分别在

都道府县和市町村设相应的机关，根

据需要可进行广域空间范围的区域规

划，通过必要的联络调整，推进广域

行政的实行。广域联合可只处理一种

事务，即公共服务的行政事务，也可

以综合地处理更多行政事务，达到广

域行政的区域管理目的。如市町村行

政负责的一般废弃物的公共服务和都

道府县的产业废弃物的公共服务就能

够结合，综合推进区域行政的垃圾处

理 。依据广域联合编制的广域规划，

不仅能够处理广域联合的行政事务，

也可介入广域联合成员单位的工作，

对成员单位的相关行政事务，具有劝

告权。如运营垃圾处理设施的广域规

划里，广域联合可以制定成员单位的

垃圾处理方法和垃圾减量对策，针对

相关规划内容对成员进行劝告，提出

修改要求。广域联合可以受成员单位

的委托执行相关职权，也可接受国家

行政事务组合                                广域联合

合作形式

事例

相关组织

目的战略

实施形态

技能效果

 局部事务组合

·公共下水道组合

·广域消防组合

·固废处理广域联合

·多数的地方公共团体

·共同处理地方公共团

    体的事务

·一部分事务组合

·以广域联合来处理事务

处理与广域行政需要

相对应的事务

只由地方公共团体构成

在事务处理方面由于是

民间实施，使用新知识、

技术的可能性小

 广域的官民合作主体

·历史街道推进协会

·广域消防组合

· “大名古屋计划”协会

·多数地方公共团体、

   民间团体

·地方公共团体

·民间以对等的立场制

    定实施共同的战略

·根据战略在广域范围

    内实施官民合作事业

·官民合作制定实施战略

可 能 形 成 民 间 的 知

识、技术与行政政策

实施的联系

由于有多数行政主体

参加，可能形成极大

范围的广域联合

民间团体联合的地域组合

·事务协同组合

·民间团体

资料来源：笔者依据日本国土交通省资料整理自绘

表5  行政事务组合和广域联合的异同
Tab.5  Differences and similarities between administrative affairs groups and wide - areas union
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联合体处理个别的或

由国家、地方公共团

体委托的事务

处理民间个别的或由

国家、地方公共团体

委托的事务

可能应用民间的知识、

技术

在由国家、地方公共

团体委托的情况下，存

在方针及法令的制约

与地方公共团体的政

策实施的联系可能不

够紧密

·

·

·

·

·

·

·

·

·

·
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和都道府县的委托，代替有困难的成

员单位处理相关行政事务，可以通过

法律、政令或条例的形式确定广域联

合，通过广域联合直接处理相关行政

事务（表 5）。因此，可以认为日本

首都圈广域地方规划将地方生活圈作

为基础，通过广域联合的方式，结合

公共服务、灾害防治建设等，为区域

的协同发展提供了空间和契机。

4 东亚地区的广域规划经验

4.1 首尔首都圈广域规划

韩国首尔首都圈广域规划就是

典型的广域规划模式（图 5），并与

日本首都圈有着相似的发展过程和体

制。韩国经济从 1960 年代开始腾飞，

作为韩国城市发展代表的首尔首都圈

也迅速扩张。为了控制城市人口的膨

胀，首尔政府在首都圈周边地区设置

了绿化地带作为开发限制区域。此后

首尔首都圈规划正式启动。从 1982

年至今，韩国政府相继编制并实施了

三次首都圈重组规划，并依据《首都

圈整备计划法》将首都圈的政策区域

划分进行调整，目前首尔首都圈的政

策区域分为三类 : 拥挤限制地带、增

长管理地带和自然保护地带。2006年，

针对首都圈出现的新形势与新问题，

韩国再次制定了第三次首都圈重组规

划 [13]。《2020 首都圈广域城市规划》

正是针对首都圈空间及功能结构调

整、环境保全和广域设施系统化而提

出的措施 [14]。

《2020 首都圈广域城市规划》

在规划内容上对首尔首都圈的行政区

域和空间结构进行调整：以首尔中心

城区为核心圈域，培养各地区重点城

市，通过广域交通轴链接并进行重点

开发，将中心城区与生活圈域相连接，

达到区域间的合理空间布局。首尔的

城市规划体系包含五个层级：国土综

合规划、广域城市规划、城市基本规

划、城市管理规划和建筑行为（图 6）。

在组织上，跨辖区的广域事务由首都

地区管理委员会组织管理，并对首都

圈范围内各行政区的新项目申请拥有

最终的审查决定权 [15]，和日本的规

划体制非常相近。

首尔首都圈广域城市规划包含广

域土地利用规划、休闲空间及绿地管

理规划、环境保护规划、广域防灾规

划、广域交通规划和广域设施供应规

划等内容，其执行体系由中央政府、

广域地方自治团体和基础地方自治团

体三个层面构成。中央政府的主要职

能在于设置广域城市规划的执行机

构，改善规划行政及财政方面的制度，

并对符合广域城市规划的下位规划及

个别开发项目进行审批；广域地方自

治团体，即广域地方政府 , 则通过与

主体地方政府和邻近地方政府进行广

域政府协议而编制“同时性检查基准”；

而主体地方政府主要应对上位规划和

对邻近市、郡有影响的开发项目，通

过事先协商进行调整。规划实施中，

在首都圈成长管理协议会（长期）和

广域城市规划协议会（短期）的共同

协作下，对各地区的城市规划立案和

开发项目进行指导和调整。对于地方

图5  首尔市生活圈分类图
Fig.5  Classification of spheres of daily life in 
Seoul
资料来源：首尔首都圈广域规划 (2000－2020)

图6  首尔城市规划体系基本框架
Fig.6  Basic framework of urban planning system in Seoul
资料来源：笔者依据首尔规划资料整理自绘
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政府之间难以统一意见的规划项目或

政策案件，通过逐级上报的方式由上

级政府直接参与审议，落实广域政府

的共同参与，并结合广域城市规划下

层级生活圈规划中重点地区的培养规

划，实现广域范围内土地利用和各服

务设施的共同建设和联合发展。

4.2 北台八县市创意设计联合发展计划

2004 年台北市政府举办北台区

域县市（台北市、新北市、基隆市、

桃园县、新竹县、新竹市、宜兰县、

苗栗县）都市发展愿景暨交流论坛，

签署《北台湾区域县市跨区域发展合

作备忘录》，从此北台地区合作正式

启动。此后随着《北台区域发展推动

委员会组织章程》的签署和《北台区

域合作宣言》的发表，确立了北台共

同合作架构和八大议题，即防灾治安、

休闲游憩、产业发展、健康社福、交

图8  北台八县市创意设计联合发展计划范围
Fig.8  Spatial scales of joint development plan 
of creative design in eight prefectures and cities 
of northern Taiwan
资料来源：笔者根据北台八大市县会议资料整理自绘

图7 台湾区域发展联合方式组织架构图
Fig.7  The structure joint mode of regional development in Taiwan
资料来源：裴晋国，施圣亭，陈丽芬 . 区域发展合作模式之研究—以北台八县市为例 [R]. 财团法人国家政
策研究基金会国改研究报告，2010 .

通运输、原住民客家族群及新移民、

教育文化和环境资源，并由八大县市

分工管辖不同议题。合作机制创新在

于转变过去由中央主导再到地方执行

的传统模式，地方政府以“自下而上”

与“自主推动”相结合的方式运作；

运作初期以权益性的北台区域发展推

动委员会作为最高决策单位，其组成

成员由北台八县市民选举担任，并同

时赋予合作推动的责任（图 7）[16]。

至此，北台区域发展推动委员会正式

进入北台八县市携手合作的时代。

《北台八县市创意设计联合发展

计划》以区域性的产业合作发展作为

广域合作方式的典型例子（图 8）。

2010 年，台湾北部八大县市联合数万

家文创相关产业机构和企业，进行区

域性的创意产业合作，力求拓展整个

台湾北部的产业发展优势，北台八县

市也成为台湾文创产业深度发展的重

要区域。北台八县市创意设计联合发

展计划将原有的北台合作平台纳入其

中，在计划前期以确认议题的合适性

为主要内容；中期重点培养各县市创

意设计的承办单位，争取中央资源；

后期则注重强化创意设计议题的合作

效能，以充分利用中央资源和北台自

主营运为主要目标。

落实到具体的发展方案，计划针

对不同的目标对象，如政策制定者、

北台设计产业人群、国内民众、国际

观光客等，分别制定了不同目的的行

动方案。以“设计促进政策沟通”为

主要目标，针对政策制定者和国内民

众，通过一系列不同区域市民参与城

市发展的活动，如设计师进驻北台八

县市、票选北台设计地标等，引导政

策制定者从设计的角度思考政策；从

“促进创意设计产业跨领域合作”的

角度出发，搭配现有政策资源，办理

区域建设推行委员会
中央

地方

北部及离岛
工作小组
（内政部）

北部区域发展推动委员会
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（行政院中办）

南部工作小组
（行政院南办）

东部工作小组
（行政院东办）

北北基宜
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游宁龙  沈振江  马妍  邹晖         日本首都圈整备开发和规划制度的变迁及其影响—以广域规划为例
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人才媒合活动和国际拓销实习计划，

以实战提升创意设计产业国际拓销实

务人才的经验；以“加强台湾整体品

牌行销力道”、扩大市场、增进国际

交流为目标，包括拓销市场深度研究

（如访谈重点通路）和其他政府资源

整合并参加重点展会等，同时搭配讲

座、串联亚太设计节庆和台湾整体形

象推广活动，以线上线下整合行销的

手法，塑造独特的北台风格意象。在

实施方案的过程中，计划还通过召开

跨县市合作联系会议的方式建立经验

与资源交流的平台，现已在共同建立

如区域性福利设施、跨区域慢行系统

及艺术文化交流平台等方面达成多项

共识 [17]。

《北台八县市创意设计联合发展

计划》充分利用台北市作为台湾政治

经济中心所拥有的发展外销市场的优

势和交通方面的潜力，弱化行政边界

带来的跨区域合作壁垒，强化跨区域

合作，从而实现资源更有效的整合，

并由此构筑生活风貌并存及贴近日常

生产的生活圈。

综上所述，本文梳理了日本东京

都首都圈规划的内容，比较了北京与

东京的首都圈发展的历史，可以看到

北京与东京首都圈的规划发展具有共

同的发展规律。同时作者考察了首尔

的首都圈与北台八县市城市圈的现行

规划制度与规划内容，比较东京与首

尔、北台地区的规划发展现状，可以

说日本的广域规划与首尔的首都圈、

北台地区八县市城市圈的广域规划具

有非常类似的特点，具有共同的发展

规律。

5    结语

日本是一个重视国土规划的国

家，自 1950年颁布《国土综合开发法》

到 1998 年《第五次全国综合开发规

划》完成，日本先后编制并实施了五

次“首都圈规划”。2004 年，为了明

确国土规划的理念和满足地方分权与

行政改革的要求，同时针对人口高龄

化、区域竞争、中央依存等现实问题，

日本对《国土综合开发法》和《国土

利用规划法》进行了根本性的修订，

国土规划正式改为“国土形成规划”，

原来由都道府县负责的都道府县区域

规划改称为“广域地方规划”，并形

成了全新的《国土形成规划法》。

本文以二战结束后日本首都圈城

市建设现状为开端，简单剖析了国土

综合开发规划背景下的五次“首都圈

规划”，以及国土规划改革后“国土

形成规划”指导下的广域规划，并

就日本首都圈广域规划模式做了系

统介绍。本文以北京首都圈规划、日

本首都圈广域规划、首尔首都圈广域

规划和北台八县市创意设计联合发展

计划为例进行了比较考察，从东亚国

家与地区的发展经验来看，可以得到

以下结论：第一，从区域统筹的视角

看待首都圈在高度成长期中的开发

建设，尤其是与政治区划的关系，弱

化各地区行政疆界的束缚，整合可利

用的资源；第二，对首都圈中的各层

级和地方规划，要在明确自身发展方

式的基础上配合首都圈的统筹规划与

管理，从公共服务、产业发展等日常

生活入手，协同区域发展；第三，各

国经验证明，“一级集中”的发展方

式不利于首都圈的规划建设，因此要

通过完善的规划和行政体系进行区域

分散管理，为可持续发展提供更多空

间和契机。
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4.3 总结

社会资本和社区治理之间的价值

取向存在一致性，是相互补充、相互
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