
《大伦敦规划 2016》空间分区战略的评介与启示
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摘要：英国作为现代城市规划的发源地和城市规划体系最为完善的国家之一，在空间规划编制和实施上积

累了丰富的经验，总结其成功经验对我国空间规划的编制和实施具有重要的借鉴意义。本文以《大伦敦规

划 2016》为例，重点介绍和分析其中区域空间分区战略在规划编制、体系构建、策略制定方面的特点，即

强调协同规划、重视策略的针对性和交通规划与空间规划的一体化。在总结大伦敦地区通过分区战略推动

区域协同治理的成功经验的基础上，结合上海空间规划的现状和问题，提出体系构建、规划编制等方面的

相关启示和建议。
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随着 21 世纪经济全球化发展，特大城市区域的规划正面临着人口、经济、交通、生态

各方面的挑战。区域空间规划作为综合性、层次性和地域性空间问题的政策工具，在平衡经

济社会发展、协调土地开发和环境资源限制矛盾方面具有重要作用。为应对新时代的挑战，

建设全球城市，伦敦先后四次制定实施了《大伦敦区域空间战略规划》（2004 版、2008 版、

2011 版及 2016 版，简称《大伦敦规划》），其中的成功经验，尤其是在区域合作和协调发展

方面的经验，对于处于同样背景下并致力于迈向世界城市的上海的发展有很大参考价值。本

文针对最新版大伦敦规划中一条重要的区域空间战略，即分区政策（指机遇区、强化区、复

兴区发展政策）进行评析，探讨其对上海区域规划创新的有益启示。

1 大伦敦城市空间概况

《大伦敦规划 2016》中，大伦敦地区包含伦敦市（City of London）与 32 个伦敦自治

市镇（London Boroughs），空间范围 1572km2。由内而外分为中央活动区（CAZ）、内伦敦和

外伦敦。CAZ 承担大伦敦、英国乃至全球的经济中心职能；内伦敦是人口和经济优势区域；

外伦敦是居住重要承载区域和大伦敦绿带的主要地区[1]。《大伦敦规划 2004》中提出将伦敦

分为五个次区域，即东伦敦、西伦敦、南伦敦、北伦敦、中伦敦，并确定了五个主要的增长

地区：泰晤士河口发展走廊、伦敦—斯坦斯特德—剑桥—彼得伯勒发展走廊、伦敦—卢顿—

贝德福德廊道、西部楔形区、温德尔谷地。之后十多年间，发挥发展走廊的“增长极”作用、

加强次区域间的区域合作和协调发展、减缓不同圈层经济社会差异、实现城市空间公平发展

一直是《大伦敦规划》的主旨。
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图 1 大伦敦空间结构

资料来源：笔者根据《大伦敦规划 2016》自绘

2 大伦敦空间分区战略

2.1 分区政策的主要内容和近年的发展

分区政策是《大伦敦规划》的核心内容之一，也是体现上述主旨的重要手段。伦敦市综

合考量地块的区位、交通、经济、资源等方面的现状和发展潜力，划定机遇区(Opportunity

Areas)、强化区(Intensification Areas)和复兴区(Regeneration areas)三类区域。机遇

区是伦敦主要的棕地集中区，通常公共交通便利，并在交通、住房、商业和其他各方面都有

很强的开发潜力，一个典型的机遇区能容纳至少 5000 个工作岗位或 2500 个新住房及其他配

套设施和基础设施
[2]
；强化区通常是公共交通现状或发展潜力较好的地区，但住房和就业的

增长潜力要弱于机遇区，主要利用现有资源和设施，提高其开发强度和密度。这两类地区是

满足伦敦住房需求的重点区域，机遇区可以提供总计 575000 个就业岗位和 303000 处住房；

强化区可以提供 8000 就业岗位和超过 8650 处住房
[2]
。《大伦敦规划》在附录中给每个机遇

区和强化区确定了规划允许的就业岗位目标和至少要增加的住房数量，并提出战略性的发展

策略，以指导更具体的机遇区发展框架的制定，并将发展框架制定、实施、审查的进度情况

记录在册。与机遇区和强化区不同，复兴区被定义为正遭受较为严重的社会隔离或经济衰败

的地区，以贫困程度、劳动力水平、教育、卫生健康、住房等指标评定的衰败程度在前 20%

的地区，这些地区需要吸引多元投资以完善基础设施的建设。

《大伦敦规划》提出分区政策之初，优先开发的是中部和东部，许多机遇区都靠近东伦

敦的衰败地区。最新版《大伦敦规划 2016》在伦敦市域内确定了 38 个机遇区和 7 个强化区，

与 2011 年的上一版相比，5 年间有 3 个强化区通过潜力提升转变为机遇区,同时其就业和住
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房指标也相应提升，另外还增加了 2个新的机遇区，这 5 个新增的机遇区分别位于西伦敦、

中伦敦和南伦敦。但从整体分布情况来看，东伦敦依托泰晤士河口发展走廊，北伦敦依托伦

敦—斯坦斯特德—剑桥发展走廊形成连续大片的机遇区；中伦敦的机遇区数量较多但面积较

小，布局分散；西伦敦的机遇区也分布零散，发展较慢；南部几乎没有机遇区分布。伦敦当

前的重点发展区域依然在东部。

图 2 机遇区分布现状及发展框架实施情况

资料来源：https://www.london.gov.uk/，笔者改绘

2011 年以来，有 11 个机遇区的住房目标和 6 个机遇区的就业容纳目标不同程度上调
[3]
。

同时在发展框架审查时，有关机构会根据区域状况的改变或上层规划的战略变化对发展策略

进行更新，甚至机遇区的边界也可能重新调整。例如城市边缘(City Fringe)机遇区曾位于

金融城北部和东部的边缘地区，也包括一部分金融城内的土地。但随着城市核心商务圈的扩

大，当初的边缘地区也成为经济基础较好的核心区，机遇区的边界被向北和东迁移到哈克尼、

哈格斯顿等地，不再与金融城的范围重合，而是作为一个独立的科教创意中心，与金融城商

务中心互相促进。
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图 3 2011 年与 2015 年机遇区就业和住房指标变化对比

资料来源：https://www.london.gov.uk/

2.2 分区政策的主要特点

2.2.1 强调协同规划，模糊行政边界

《大伦敦规划》中强调“伦敦面临的挑战和机遇几乎不受行政界限影响，因此政府全力

支持跨界合作”。划定的机遇区、强化区和复兴区的边界，通常会突破行政区界。目前有 10

个机遇区的范围涵盖了两个甚至更多的行政区的用地。机遇区的发展战略强调跨区合作理

念，在市长的支持下，机遇区发展框架通常由大伦敦政府(Greater London Authority)和行

政区指导小组联合制定，双方可以互相借调人员，共享内部的专业技术，同时也鼓励私营机

构的积极参与[4]。以城市边缘机遇区为例，其发展框架是由大伦敦政府、伦敦交通局、伦敦

金融城公司以及哈克尼区、伊斯灵顿区和陶尔哈姆莱茨区三个行政区的地方当局联合制定

的。机遇区各项发展策略特别是基础设施的布局，必须与行政区的规划协调一致，同时也要

与更大范围如次区域、发展廊道、甚至整个大伦敦地区的战略规划紧密衔接，还要注重和邻

近的其他机遇区协同发展。毗邻的机遇区甚至联合制定发展框架，以实现优势互补。例如皇

家公园(Park Royal)机遇区和老橡树(Old Oak Common)机遇区通过联合发展框架，将土地利

用、城市设计、交通、环境等方面的策略整合为一体，同时也提出差异化的发展策略：老橡

树机遇区建造新的大型交通枢纽站，依托交通发展商业中心；皇家公园区重建工业基地，满

足城市现代物流和废物处理等需求，同时为老橡树区旧企业的搬迁就近提供用地。两个区域

共同发展，以期成为西伦敦的一个新中心。

图 4 皇家公园机遇区和老橡树机遇区联合土地利用规划和交通规划

资料来源：the Old Oak and Park Royal Opportunity Area Planning Framework
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图 5 滑铁卢机遇区交通线路综合规划
资料来源： Waterloo Opportunity Area
Planning Framework

图 6 滑铁火车站周边建筑高度意向图
资料来源： Waterloo Opportunity Area
Planning Framework

相比机遇区和强化区，复兴区的面积比较小。南伦敦和西伦敦的复兴区多散布在行政区

界的边缘位置，北伦敦和东伦敦的复兴区在行政区腹地也有分布，连绵成片跨越区界。《大

伦敦规划 2016》指出“面积相对较小的社会隔离地区的复兴可能需要在更具战略性的、更

大的范围内（在某些情况下可能跨区间）进行干预，以强化当地城镇中心、优化交通联系或

其他服务设施……划定为复兴区的区域有些也包括在机遇区或强化区内，这种情况下，复兴

计划应与有关地区的发展框架和其他政策协调一致”[2]。

2.2.2 强调因地制宜，提出针对性策略

《大伦敦规划 2016》针对机遇区和强化区制定了战略性定位和发展方向，这些战略在

机遇区发展框架中被细化成具体的策略和规划。发展框架的结构基本都包括背景介绍、现状

分析、策略提出和执行计划几大类内容，但具体章节顺序、篇幅没有定式，根据不同区域的

特点灵活调整。且发展策略都具有很强的针对性。下面选取三个不同类型的机遇区，说明机

遇区发展框架怎样因地制宜地提出策略。

2.2.2.1 商业文化中心型

滑铁卢(Waterloo)机遇区属于伦敦市中心的一部

分，滑铁卢火车站是英国第一个国际列车终点站，也

是伦敦最重要的交通枢纽之一。滑铁卢机遇区在《大

伦敦规划 2016》中被定位为商业、文化、居住综合发

展中心，有成为伦敦重要旅游地的潜力。该机遇区发

展框架文件非常注重历史空间和交通两方面的现状分

析和潜力发掘。前者包括历史沿革、城市肌理、5 片

保护区的特征、开放空间的品质等，后者除了滑铁卢

火车站，还包括地铁、公交、出租、水运巴士、跨河

电车（CRT）的多模式运营体系和车行、骑行、步行三

类路网系统。基于对现状优势和问题的深入分析，提

出八条具体发展目标，分别是：将火车站打造成一个

新的“城市广场”和交通枢纽，全面提升其公共空间

品质；减少滑铁卢路的交通压力并优先发展步行、骑

行和公共交通；火车站再开发，成为新的地区中心；

利用公共领域来联系不同片区并解决步行联通问题；

推动河畔地区向全球性文化区发展；最大限度地发挥潜力；允许增量建设；保护并强化滑铁

卢各特征区域的主要风貌。针对这八个目标提出相应策略，例如将火车站附近区域和滨江大

厦后面的商业地带划定为允许高层建筑建设区域以促进地区中心的开发，而其他区域限制一

定的建筑高度，结合河岸景观眺望控制以保护历史风貌；再如对铁路、地铁、公交、电车、

自行车多种交通系统的线路和站点进行综合布局，统筹调整运营时间；再如南岸河畔地区提

万方数据



升开放空间联通度，积极利用历史建筑资源促进旅游发展等。

2.2.2.2 创意产业中心型

定位为数字创意产业集群的城市边缘机遇区是从 1990 年代开始以老街为核心聚集起一

批互联网传播、市场营销、广告等企业，后不断拓展形成。毗邻伦敦城金融中心的区位，区

内大量指定遗产财富和有历史价值的建筑空间，还有因传统印刷业衰落留下的规模较小、价

格低廉的办公场所，都对创意产业和科技初创公司有很大吸引力。机遇区发展框架中指定了

七个“重要策略地区”，这些地区有的是重要交通枢纽，有的是学校或教堂等重要建筑附近

的区域。用平面分析图表达地块入口、现存和潜在的步行流线、优先发展的公共领域和开放

空间以及重要的沿街立面的布局规划，并结合文字策略介绍。以这些“重要策略地区”为增

长极，带动其他区域的发展。例如老街地区对旧地铁站和路面环形交叉路口进行大规模改建，

改善照明、升级交通设施、引进艺术设施，增设供教育、展览、活动的公共空间，使其变成

机遇区的门户。再如毗邻伦敦大学玛丽皇后学院的怀特查佩尔地区，重点发展医学研究产业，

打造科研园区。

2.2.2.3 工业基地型

上文中提到的皇家公园机遇区是伦敦重要的工业基地之一，《大伦敦规划 2016》提出该

地区要维持和强化这一战略定位，并与老橡树机遇区联动发展。因此机遇区发展框架首先划

定了占总面积近 80%的用地为战略性工业基地，以此保证整个区域的功能定位。提出多项发

展策略促进工业基地适应伦敦的市场变化，如吸引多类型企业、升级物流仓储设施、增加小

微型企业办公场地等。还要求工业基地能为老橡树区发展需要的专业人才提供就业机会和技

能培训。在战略性工业基地以外的区域，增加住宅和办公场所，提高街道和公共领域网络的

联接度。在区域中心又专门划定了一片 20hm
2
的服务核心区,核心区内强化原威斯利庄园及

附近游乐区的特色，增加一系列商业、教育、医疗等服务设施，提升公共绿地的品质，使衰

败的城镇中心重新焕发活力。

2.2.3 强调交通引领，空间规划交通规划一体化

图 7 城市边缘区重要策略地区分布和老街片区规划重点 图 8 皇家公园区功能区划分

资料来源：City Fringel Opportunity Area Planning
Framework

资料来源：the Old Oak and Park Royal
Opportunity Area Planning Framework
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《大伦敦规划 2016》一直强调空间发展规划与交通规划紧密结合，促进城市土地开发

利用与交通设施提供的高效匹配[5]。从市域和次区域层面来看，交通道路网构建了空间布局

的骨架，进一步影响功能布局，几乎全部机遇区都位于交通枢纽或交通干线旁。在机遇区密

集分布的泰晤士河口走廊区域，横纵贯轨道快线（crossrail）分别承担了东伦敦区东西、

南北方向的对外交通，横贯轨道快线还向东北、东南方向继续延伸，解决了东伦敦内部边缘

地区与中心泰晤士河口区的联通。此外，还有两条主要的铁路线、码头区轻轨线及朱比利地

铁线共同构建交通网络，满足沿河交通、跨河交通和与中伦敦紧密联接等需求。发达的交通

体系加强了各机遇区之间的联系，有助于泰晤士河两岸土地开发利用高度整合，为实现联动

发展提供了有利的硬件支撑。

图 9 东伦敦泰晤士河口走廊区域交通体系

资料来源：London Riverside Opportunity Area Planning Framework

从机遇区内部层面来看，交通政策的引领作用体现在：其一，工作机会增长点的开发向

公共交通节点和沿线集中，并与交通容量的增加相协调
[5]
。发展规划中通常对铁路、地铁、

有轨电车、公交等在内的多种交通方式承载能力进行综合评价，若要增加规划建筑规模，必

须同步提高公共交通的支撑水平，主要通过调节税收等方式增加交通基础设施投资[1]。其二，

公共交通体系对绿地系统、开放空间的规划布局起关键作用。骑行、步行系统规划与绿地公

园、景观节点的选址互为依据，轨道交通、水路航运、慢行交通等多交通联运体系与城市开

放空间、旅游设施的布局紧密结合。其三，隐性交通成本同样不容忽视，机遇区内伴随交通

快速发展而出现的碳排放过量、噪声污染等问题，促进了各种环境政策、能源政策的制定。

这些政策对于保护区域整体特色和历史遗产、提升环境品质和宜居度都大有裨益。由此可见，
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在区域和地方层面上空间规划和交通的一体化是大伦敦分区政策的一个重要特点和目标。

3 对上海区域空间规划的启示

虽然体制上存在很大差异，但在“建成卓越全球城市”的愿景下，上海这个以构建“多

中心城市体系”为目标的特大型城市区域也面临着很多与大伦敦相似的挑战。上海现在提出

的疏解主城区就业岗位，优化就业结构和布局；依托国家科学中心，发展多样化创新功能集

聚区；着力保障先进制造业发展，建设一批承载国家战略功能的工业基地等战略，可借鉴大

伦敦空间分区战略强调功能区治理和模糊行政边界的有益做法，根据不同区域的交通、经济

现状和发展潜力，划分不同的“增长区”，并针对性地提出刺激和扶持政策。

为实现市域范围内的区域协同发展，《上海总规 2035》中提出了浦江-周浦-康桥-航头、

亭林-叶榭等跨区城镇圈，重点完善跨行政区的高等级公共服务设施配置、交通衔接和生态

保护等机制
[6]
。但目前上海的跨行政区协调政策编制主体尚不明确，可以借鉴大伦敦地区机

遇区发展框架的机构设置，建立跨区的空间规划机构，制定“增长区发展规划”，必须与各

区总体规划、市镇总体规划、主城区单元规划等协调统一，以推进区域内产业分工、要素流

通、设施共建、资源开发、服务共享、环境保护等方面的协调统筹。一方面增强多尺度的空

间规划的衔接性，上下级规划间明确指引和实施的关系，如总体规划突出其政策指引功能，

单元规划、增长区规划和详细规划则通过中观和微观层面的用地划分落实政策。另一方面积

极推动“多规合一”，例如借鉴大伦敦空间规划和交通规划的一体化的做法，可赋予专门机

构在交通和规划上的权责统一，通过这个独立部门将相关的政策和活动联结起来，实现协同

作用
[7]
。

4 结语

《大伦敦规划 2016》的空间分区政策通过不同分区的刺激和扶持政策并与交通规划的

有效配合，促进城市不同空间地域的协调发展[8]。这对于上海及其他正以“促进多中心布局”

为目标的特大型城市区域来说有一定的参考价值，但在借鉴时也要注意中西方政治经济体

制、社会文化背景的区别，去芜存菁、因地制宜，找到真正适合中国城市的区域协同发展之

道。
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