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会第一要旨，尽管在理论上仍然有值得商榷之处，但作为事

实，其不可争议地存在着。并且，与其他事实因素一道，如

社会分工细化、城市就业机会增加、人口流动频繁、乡村日

益向城镇靠近等，推动着中国从乡村社会加速度地步入城市

化社会。伴随这个进程，政府的城市规划职能，渐渐凸显其

重要的地位。虽然从人类的智识有限性角度观察，从事城市

规划的政府官员并非全知全能，任何人为的规划难免有漏洞

或失误，可是，城市化进程若缺少一定的设计或整饬，可能

会在无序之中形成更大的灾难。 然而，近年来，因为城市规

划而引起的纷争与日俱增。关于某些城市规划忽视各方利益

间协调、没有考虑环境保护等的批评声音，此起彼伏。甚至

，近期出现的与房屋拆迁有关的备受瞩目的社会事件，牵引

出的已经不仅仅是拆迁程序是否合法、拆迁补偿是否公平等

问题，也同时把城市规划的合理性提领到热烈讨论之层面。

毕竟，几乎所有的房屋拆迁都是依规划而为的。 其实，城市

规划是对城市布局的一种人为设置，而城市布局必然涉及在

城市中生活或经营各种事业的居民、企业或其他组织的利益

。因此，城市规划其实是一种利益安排或调整。目前施行的

《城市规划法》（1989年制定）的确也意识到此，在诸多条

款中体现立法者对不同利益之考虑，如“近期建设和远景发

展”、“城市生态环境”、“历史文化遗产”、“城市传统

风貌”、“自然景观”、“民族传统”、“地方特色”、“



有利生产”、“方便生活”、“促进流通、繁荣经济”、“

促进科学技术文化教育事业”、“符合城市防火、防爆、抗

震、防洪、防泥石流和治安、交通管理、人民防空建设等要

求”、“合理用地、节约用地”，等等。 但是，由利益安排

或调整之视角综观该法，可以发现存有两个重大缺憾。 第一

，对个体利益未给予充分重视。上列对各类利益的表述，多

落位于公共利益。即便把“有利生产”、“方便生活”、“

防火、抗震”等阐释为牵涉个体利益在内，也只是在隐含的

层面上，而没有给予明确的彰显。个别居民、企业或组织的

正当权益，在城市规划中未得到其应有之受尊重地位。 第二

，或许是更为重要的，对利益之安排或调整基本上取决于政

府。《城市规划法》在细数政府制定城市规划需考虑的利益

因素、从而试图对其施行实体控制以外，也在程序上明定城

市规划需报上级政府或同级人大审批。可是，列举应当考虑

之利益因素的方法，如果有控制效应的话，也是比较松软的

。这些利益在城市规划过程中是如何确认的？有没有被忽略

或轻视的利益？各个不同利益的分量是多少？利益之间发生

冲突（如繁荣经济与城市生态环境），哪个予以优先考虑？

诸如此类问题，看起来都在政府宽泛的自由裁量空间内。更

何况，个体利益在立法上还未被确切提及，即使政府在现实

运作中予以一定照顾，也同样在自由裁量范围之中。政府乃

凡人组成，其组织结构和资源或许有助于作出考虑周全的规

划决策，但也不能否认其具有内在的智识局限或难以避免的

利益偏袒。甚至，有的政府官员出于不当之动机，给某些利

益以特殊关照，也并非罕见。由此，《城市规划法》将城市

规划制定过程基本托付于政府，无异于让政府成为在规划领
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