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摘 要：科学的城市规划是推进“绿色北京”和中国特色
世界城市建设的重要保障。 北京市打造世界城市面临单中心
过度聚集、交通拥堵加剧和区域发展不协调等方面的制约。 在
基于纽约、 巴黎和东京等世界城市可持续发展规划发展模式
基础上，文章从城市规划系统性、多中心建设和土地交通规划
等方面，提出北京城市建设可持续发展的建议和措施。
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  城市规划是引导和控制城市建设活动的基本依据和手
段， 是保证城市土地和空间资源合理利用和城市建设合理进
行的前提和基础， 是实现城市及国家经济社会目标的重要手
段。 北京作为中国的首都，是全国政治、经济和文化中心，在城
市化不断加速推进过程中，人口拥挤、交通拥堵问题和区域发
展不均衡等问题已成为北京市生态文明建设和中国特色世界
城市建设的重要挑战。

一、世界城市可持续发展规划模式
随着城市化进程的不断推进， 当前城市发展面临的问题

和挑战越来越严峻，人口问题、城市拥堵以及与之相关的环境
问题、区域和谐发展问题已成为重要挑战。 美国纽约、法国巴
黎和日本东京等世界城市突出城市的规划作用， 加强规划的
战略性、均衡性，加快多中心建设，实现城市社会和经济的可
持续发展。
（一）纽约城市规划，注重平衡性与战略性
纽约是美国最大的城市和美国第一大港， 也是世界经济

中心。 在美国的规划体系中着重战略性的政策导向，面对城市
的基础设施老化、人口膨胀和环境恶化，从土地、水资源、交
通、空气、气候变化等方面，制订 127 项计划，为城市发展提供
可持续发展保障。

1.在土地供给方面，纽约市强调高效、平衡与可持续性。通
过公共开发的重新区划、利用公共土地、开发具有发展潜力区
域和拓展定向可支付性住房项目等 12 项具体计划，来实现到
2030年为纽约市提供 30~50万个住房单元的目标， 并覆盖到
纽约市各收入阶层。 在满足市民居住同时，通过开敞空间和治
理棕地（因工业污染而一度被弃之不用的土地）来有效地扩展
土地的有效利用和积极治理。 在水资源规划方面，通过更新基
础设施、增加对高等级雨水排水管道的利用，以及借助开敞空
间的规划设计和蓝带工程来保证水资源质量；对于城市水网，
则通过评估新水资源、 扩充水源渠道和高效利用现有设备来
稳步推进。

2.面对交通拥堵和交通基础设施老化这两大问题，纽约则
从四个方面提出了应对措施：（1） 修建和扩增交通运输设施。
包括在主要交通拥堵地段拓宽道路容量、 建设新的城际列车
和改造交通落后的地区。（2）提升现有交通基础设施服务。 包
括改善和扩大公共汽车容量、 推广快速公交线和应对拥堵的
交通服务。（3）提倡绿色出行方式。 纽约制订 1800英里的自行
车专门通道规划，以方便居民出行。（4）积极应对交通拥堵措

施。 包括交通拥堵收费、 高效道路管理和交通违规严惩等手
段，减少交通拥堵以保证道路顺畅。
（二）巴黎城市规划，强调区域化和均衡发展
1.巴黎是拥有 1300 万人口的欧洲最大城市，也是全球第

四大国际大都市。以建设国际化大都市为目标,巴黎于 1960年
制定《巴黎地区总体规划方案》，该方案后来修订为《大巴黎地
区整治和城市规划总体方案》。 2009 年 3 月又提出大巴黎计
划，其主要目的是为了平衡地区经济，限制巴黎的无限扩张，
以多中心经济发展模式来引导巴黎大区的城市发展。

2. 巴黎市的城市规划主要是以区域化和均衡发展来解决
城市建设和发展的战略性问题。 针对巴黎扩张所引发的经济
社会问题， 其规划通过有效的空间布局来实现城市与经济社
会发展的协调。 巴黎已经形成了以市区为核心的多级分层布
局，包括在市区边缘形成了八个副中心和 60 个地区中心。 通
过在副中心和地区中心大力发展经济和工商企业， 带动整个
巴黎地区工业布局的调整均匀分布。 巴黎制定了交通与土地
使用战略规划，其公共汽车、轻轨列车和地铁组成的公交网络
遍布全市，通过环城道路和 11 条放射形道路和原有的方格状
路网相结合，全市形成具有 36000公里的规模的交通路线。 巴
黎地区快速城际网贯穿城市中心，并同步建设换乘枢纽，通过
改善公共交通， 使便捷和快速的公交成为巴黎城市发展的重
要交通工具。
（三）东京城市规划，政府引导，多中心建设
东京是拥有人口约 1300万，面积 2180平方公里的亚洲第

一大城市， 也是世界金融中心之一。 1958年东京首次颁布了
《国家首都区域发展规划法》，2000 年东京编制了新一轮的都
市区战略规划，其内容包括土地利用、城市景观和绿地系统、
交通系统、公共设施和生活设施等 11 项规划，其目标是打造
具有世界领导能力、经济吸引力和活力的国际城市。

1.东京把城市划分为中心区、次中心区，城市中心以促进
商业、文化和贸易等功能共同发展为主，次中心区通常具有商
业、贸易、文化、休闲、居住等功能，使东京向多中心结构良性
发展。 目前东京已形成了包括池袋、新宿等七个次中心和多摩
地区五个核都市的多心型城市结构。 在土地规划方面，东京重
点采用分区规划方式，根据不同目标划分不同区域，包括工业
区、教育区、商业区、娱乐区、住宅密集区，并通过控制不同的
建筑密度、容积率来保护现存的城市空间。

2.东京交通问题是打造世界级城市的重要环节，东京交通
规划包括城市道路规划、快速轨道规划、轨道交通规划、停车
设施规划，以适应多中心的结构体系。 为解决城市拥堵问题，
创建一个绿色和便捷的城市交通系统， 东京大力发展城市快
速轨道交通系统， 由城市轻轨和地铁所构成的交通网络总里
程达 2355公里， 轨道交通系统每天运送旅客 2000多万人次，
承担东京全部客运量的 86%。 其城市景观规划是在《东京都市
区景观法》的指导下进行的，包括观赏用地区，绿地保护区、生
产性绿地区和国家首都郊区绿地保护区， 形成遍布城市的绿
地网络系统，实现城市中人和自然环境的和谐发展。

二、北京市城市发展面临的挑战
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为了适应首都现代化建设的需要， 北京于 2005年制定了
《北京城市总体规划（2004 年－2020 年）》，2010 年出台了《中
共北京市委关于制定北京市国民经济和社会发展第十二个五
年规划的建议》，为推动和完善北京市的城市建设起到了极大
的推动作用。 特别是以 2008年奥运会为契机，北京提出“新北
京，新奥运”的理念，加大对城市道路、水、园林绿化等公共领
域建设的投入, 首都城市功能布局逐步优化、 城市产业集聚
程度显著提高、城市道路建设快速发展、基础设施明显改善。
但是随着城市规模的迅速膨胀， 北京城市建设面临单中心城
市过度聚集、交通拥堵加剧和区域发展不协调等主要问题，严
重制约北京市生态文明建设和世界城市建设的进程。
（一）北京单中心过度聚集
从北京城市功能空间来看，国家及北京市党政机关、商业

设施、高等院校及科研院所主要集中在中心城区，北京原城四
区集中了市 60%以上的人口和 75%的国民生产总值。 北京二
环以内的老城区，面积大约为 62 万平方公里，集中了 20 多个
中央部级机关，100 多个局级机关；有西单、王府井、前门三个
商业中心和金融街这样的金融商务区，有故宫、中山公园、北
海公园、天坛、南锣鼓巷等热门旅游景点，此外，北京大部分的
优质教育资源和 80%以上优质医疗资源都聚集在二、 三环以
里。 虽然北京城市总体规划提出了在“两轴、两带、多中心”的
城市空间结构基础上形成“中心城—新城—镇”为主的市域城
镇体系结构，但由于长期以来的产业发展不均衡，文、教、体、
卫等公共服务设施不完善，职住难以达到短期内的平衡，人口
过度集中及往返潮汐现象明显，加剧了环境和生态的压力，北
京单中心过度聚集的格局并未有明显改变。
（二）交通拥堵未有效缓解
北京市积极重视城市交通的建设工作，“十一五” 期间交

通基础设施投资超过 2100 亿元， 市区城市道路总里程达到
6355公里，建设了智能化交通运输管理系统，并分阶段实施缓
解市区交通拥堵工作。 北京大力建设主干道和快速路，但与其
衔接的次干路和支路建设道路较慢，枢纽场站设施建设不足，
导致路网结构不够合理。 北京市现有轨道交通线网密度有待
优化和提升， 巴黎和东京等世界城市中心区的轨道交通线网
密度大多在 1~2公里 /平方公里，而北京五环路内轨道交通线
网密度仅为 0.23公里 /平方公里， 导致现有轨道交通线网体
系难以满足日益增长的交通需求。 自行车出行作为绿色、低碳
的出行方式，是城市交通的有效补充途径。 但是面临着车辆停
放难、机动车堵路严重和公共租赁系统难以推广等问题制约。
（三）区域发展不协调
“十一五”以来，北京市的城市建设取得快速发展，但是城区

之间发展不协调的现象依然突出，既使在北京城区调整，即撤销
东城区、崇文区，设立新东城区；撤销西城区、宣武区，设立新西
城区之后。 主要体现在北京市东北城区发展较快，西南城区发展
迟缓。 目前北京六大高端产业功能区主要集中于中心城区和东
北部，而西南区域面积占北京市的三分之一，人口为四分之一，
其贡献仅占全市的八分之一。 这种城市区域的差异性影响到北
京市的和谐发展和建设。 北京市区域发展的不协调还体现在城
乡发展的不协调，北京的 11个新城是在原来卫星城基础上进一
步发展起来的，虽然 11个新城所在区县在近几年来的空间拓展
幅度和建设活跃度都较高，但由于发展起步晚、基础设施相对滞
后、 而且存在一定数量的城乡结合部及农村地区， 因此从长远
看，区域整体协调发展仍有不小压力。

三、世界城市规划对北京的启示
主要世界城市纽约、 巴黎和东京在世界城市规划和建设

方面的经验， 为北京市城市建设可持续健康发展提供有益的

经验。 北京市政府可以发挥宏观调控的作用，加强城乡规划的
科学性、系统性和可实施性，推动多中心建设，积极完善交通
运输体系，促进城市可持续健康发展。
（一）进一步完善城市总体规划内容
城市建设是一项庞大的系统工程，北京作为首都，吸引着

大量的人口和产业聚集，《北京城市总体规划（2004年－2020
年）》提出的 2020 年人口年均增长率 1.4％、总人口 1800 万的
目标， 以及 2020年机动车保有量 500万辆的指标， 也早已提
前突破，这都大大超过资源环境所能承载的总量，严重影响宜
居城市目标的实现。 因此有必要对现有的规划进行科学的修
订和完善，一方面要着眼于现有的人口、资源和环境，坚持“以
人为本”理念，统筹兼顾各方利益，调整空间布局，科学功能定
位，注重城乡发展平衡，从交通、住房保障、公共服务、城市管
理、城市环境等方面研究规划的可持续发展战略。 另一反面，
北京的城乡规划也要学会做减法， 要刹住人口盲目增长的快
车，要根据资源环境的承载能力提出控制规模的目标，划定城
市开发的边界和明确城市生态红线，要“量水发展”、“以业控
人”，对产业效率低、环境代价大、不符合首都发展定位的产业
逐步予以淘汰。
（二）积极加强多中心建设
北京应按照《北京城市总体规划》的战略要求，继续加快构

建“两轴—两带—多中心”的城市空间结构，通过中关村高科技
园区核心区、奥林匹克中心区、中央商务区（CBD）、海淀山后地
区科技创新中心、顺义现代制造业基地、通州综合服务中心、亦
庄高新技术产业发展中心和石景山综合服务中心等多中心的建
设，带动新城及周边区域的发展，切实起到疏散中心城人口、聚
集和培育新型产业的作用。 统筹城乡经济、社会发展，加快构架
城乡一体化发展新格局，积极拓展首都的发展战略空间。加强首
都经济圈的发展建设， 增强北京作为京津冀地区核心城市的辐
射和带动作用，在区域范围内达到产业的二次集中。
（三）完善城市土地和交通规划体系
在已有土地利用总体规划和城市规划对土地利用进行控

制引导的基础上，要切实加强区域规划的宏观指导，协调工业
用地、商业用地和住宅用地的规模，建立城市发展的动态监控
机制，使规划在动态发展中仍具有有效的调控作用。 在交通体
系方面，要积极优化路网结构体系，要坚持轨道交通和公交重
点发展战略，加快北京周边区域交通基础设施建设，加快轨道
交通和公交换乘设施， 为进城小汽车换乘公交进城创造便利
条件；另一方面，北京市要积极鼓励市民绿色、环保、健康出行
的意识，在主要城区设置专用自行车道，进一步完善自行车租
赁系统，进而构建绿色出行的自行车交通体系。
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