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Public Governance Process Orientated to Multiple Social Goals: Research on 
the Implementation of Chicago Riverwalk Urban Design 

多元社会目标取向的公共治理过程：芝加哥河滨步
道地区城市设计实施研究

张  颖    ZHANG Ying

城市设计是为人民塑造良好空间环境的重要手段。选取芝加哥河滨步道地区城市设计实施为案例，综合考查其背景，以

6类成果为框架总结其规划设计过程和内容，并从社会进程、法律路径、管理路径、经济路径、直接实施和评估改进等6方

面分析其实施情况。结论概括形成城市设计治理体系，包括人、平台和过程3大部分：强调政府、公民社会和市场主体三

方基于多元目标认同的协同行动；城市设计发挥公共治理平台功能；总结为目标凝聚、战略协同、整合实施和评估改进4

个治理阶段。最后对我国城市设计未来发展提出若干建议。

Urban design plays a significant role in creating great spaces for people. This article takes the classic Chicago Riverwalk area 

as a case to explore the essential points of urban design governance. Based on the inquiry of the background, the designing 

process and content are illustrated in a frame of six types of urban design documents. A thick analysis is further conducted 

under a conceptual framework of six dimensions: social process, legal mechanisms, administrative mechanisms, economic 

mechanisms, direct implementation, and evaluation and improvement. The conclusion provides an urban design governance 

system framework, which includes people, platform and process: the synergic actions of the government, civil society and 

private sectors sourced by social goals identity; urban design governance platform; four urban design governance phases, 

namely collective goals, synergic strategies, integrated implementation, and evaluation & improvement. Enlightenments are 

drawn for our country.
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0   引言

城市设计在我国经历了40多年的发展，在

开发建设中发挥了重要作用。原规划编制办法

规定在规划编制各阶段都应运用城市设计方

法。2015年中央城市工作会议以来，城市设

计受到国家层面的重视，全国广泛开展城市设

计管理试点，国土空间规划也注重城市设计方

法。我国学者对世界各国的城市设计实施经验

开展了广泛研究，包括城市设计运作[1-3]、城市

设计制度[4-5]、城市设计导则[6-7]、城市设计控制[8-10]、

设计审议[11-12]和激励诱导机制[13]，[14]145等。既有

研究视角多以管理、制度或政策为主，以抽象

的机制方法为对象，较少对真实情景中的社会

进程进行长时段考察，对社会治理背景下的新

特征尚未充分关注。本文力求全景透视真实发

生的长期社会过程，概括提炼其背后的机制体

系，探究在新的社会形态中城市设计的作用空

间和社会价值。
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芝加哥的城市建设管理享有广泛声誉，

曾被美国市长协会选为全美城市发展和管理

的模范，英国《经济学人》杂志曾以封面文章

介绍其成功转型[15]的过程，其政府的治理能力

较强，有着悠久的规划历史。芝加哥河滨步道

（Chicago Riverwalk）是城市空间营造的杰

作，曾获得过鲁迪•布鲁纳（Rudy Bruner）[16]

城市卓越奖、A+建筑奖，以及美国建筑师协会

和美国景观设计师协会等机构的众多奖项，深

受芝加哥人民和来自世界各地人们的喜爱。故

本文选取其为研究对象。

哈米德•胥瓦尼（Hamid Shirvani）[17]基于

对美国城市设计实施的总结，提出3种城市设计

实施机制：管理的机制、法律的机制和经济的机

制。马修•卡莫纳（Matthew Carmona）[18]基于

伦敦地区案例研究形成城市设计实施理论，以

时间维度划分为循环的4个阶段：设计—开发—

使用—管理，并考察不同利益相关者在各阶段

中的权力关系和作用。林颖等[14]143-146将美国城

市设计实施体系解析为4个层面：法律层面、行

政层面、社会层面（公众参与）和经济层面，

总结为强制性与诱致性并行的实施路径。本文

的分析框架基于实际内容并借鉴上述三者，以

管理、法律、经济3方面为基础；将权力关系和

公众参与整合为社会进程；将建设、使用和维

护管理整合为直接实施过程；并根据实际加入

评估和改进过程。分析的空间范围主要为已建

成的一、二、三期步道及两侧地区，对于正在实

施的南延伸段和东优化段未予详述。

1   芝加哥河滨步道的实施背景

���   城市ࠢӑ

芝加哥是美国第三大城市，位于密歇根湖

西南岸，人口270余万人，城市面积约600 km²，

大都市区人口近1 000万人。芝加哥于1837年

建市，随着伊利诺伊州和密歇根州运河的建

成，成为联通五大湖和密西西比河的交通枢

纽，其后又成为美国铁路枢纽和制造业、零售

业中心。今天，芝加哥已经转型成为全面发展

的全球城市，被誉为美国经济最平衡的城市，

是世界级期货金融中心、商业中心、制造业中

心和航空枢纽，也是公园之城、音乐之城、运动

之城、大学之城、旅游之城和设计之城等，每年

接待游客达8 600万人[19]3。芝加哥的规划建设

有着悠久而兴盛的传统，1871年大火后重建

形成现代化的中央商务区。1893年芝加哥世

博会开启了美国的城市美化运动。1909年，

丹尼尔•伯纳姆（Daniel Burnham）[20]受雇于

商人俱乐部（后并入商业俱乐部），他主持制

定的《芝加哥规划》是美国最早的城市综合

规划。如今，芝加哥保持了扇形放射空间结构，

CBD位于中心区轻轨环线（loop）内，周围

有北片、西片和南片，外围是以独立住宅为主

的郊区，沿芝加哥河和高速路沿线分布有产业

用地。公园绿地形成圈层和网络系统，东侧临

密歇根湖形成绵延42 km长的湖畔公园带[21]，

全市有580多个公园，人均公共绿地超过12 

m²。芝加哥有便捷的地铁、公交和铁路交通，

中心区有地下货运道路系统，有长488 km的

自行车道，在2016年被评为美国最佳自行车

城[19]3。芝加哥的城市布局和绿地、水系情况

参见图1。                                 

 

���   吤Ԇւ࡜

历史上的芝加哥河注入密歇根湖，把芝加

哥市的污水也排入湖中（见图2a），由于城市

取水也是在密歇根湖，带来饮用水卫生问题。

1885年的一场暴雨将大量污水冲入湖中，引发

疾病，造成该市约12%的人口死亡。1900年卫

生船舶运河建成，将芝加哥河的南支流与德斯

普莱内斯河连接起来，并扭转了芝加哥河的流

向，被称为“芝加哥河转向”（Chicago River's 

Reversal），污水被引向密西西比河（见图2b）。

1939年河口船闸建成，实现了对流量的控制，

今天的芝加哥河水位比过去低了约3 m[23]9。至

1970年代环保运动兴起，芝加哥开始修建深

隧排水系统收集暴雨溢流，治理河水已累计投

入数十亿美元[24]。沿河道两侧的用地按规划实

行开发控制，即“芝加哥河廊道开发控制段”。

本文介绍的芝加哥河滨步道地区位于“干流”

部分，长度约2 km，是整体滨河发展框架中的

一段（见图2b）。

2   规划设计过程和主要内容

���   बҼઁӦ、ू ९和ગઋ的ޅ体ଋ३

芝加哥河滨步道的实施是多个部门和社

会组织长期共同行动的过程，多个规划、研究、

计划和设计相互支持、交织组成系统。按成果

分类考察其过程如下[23]9-25，[26]1-5，[27]124-133，[28]。

第一类成果是总体城市设计或“母规

划”。最早提出芝加哥河规划设想的是1909年

的“伯纳姆规划”。100多年来，芝加哥河作为

城市第二条滨水市民空间的构想一直广受认

同，后来的各类规划延续发展了“伯纳姆规划”

的核心理念，只是由于经济可行性等因素未能

早日实现。

第二类成果是城市设计导则和标准。包括

1990年的《芝加哥河城市设计导则：内城走

廊》，1999年的《芝加哥河廊道设计导则和标

准》，及其修订的2005年版本，2019年更新为

《芝加哥河设计导则》。该系列文件由芝加哥规

划和发展部会同相关部门共同制定，为设计和

开发者提供了指南，也是芝加哥规划发展部和

其他部门在审查沿河拟议改善时的依据。此

外，还有专门性导则，如2019年的《芝加哥河

标识标准和导则》。

图1  芝加哥中心区开放空间规划图（2003年）

Fig.1  Chicago Central Area Plan of open space 
(2003)
资料来源：笔者根据《芝加哥中心区规划》（Chicago 

Central Area Plan）翻译制作[22]。
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第三类成果是对“芝加哥区划条例”

（Chicago Zoning Ordinance）的修订。这是

法律路径实施的成果。此区划条例修订于1998

年4月经芝加哥市议会通过。该修订也是由规

划和发展部会同相关部门共同制定的。

第四类成果是框架性城市设计。2009

年，《芝加哥河滨步道干流框架规划》完成，由

SOM公司等合作编制，为各部门开展实施活

动及后续方案设计提供了基础。该成果由芝加

哥区划与规划局和实施主体部门芝加哥交通

部共同主持。

第五类成果是实施性设计方案。包括

2001年 罗 斯•巴 尼 建 筑 师 事 务 所（Ross 

Barney Architects）编制的“一期设计方案”， 

2012年其与佐佐木事务所（Sasaki）及其他

相关事务所合作编制的“二、三期设计方案”。

上述实施方案由芝加哥交通部主持，各相关部

门和社会组织参与。

第六类成果是相关规划和行动计划。

1992年，芝加哥交通部主持开展了《芝加哥河

道可行性研究》。1997年，规划发展部会同相

关部门共同制定《芝加哥河廊道发展规划》，

这是重要的基础性规划，前述的第二、三类核

心成果都属于该规划的部分内容。其他成果还

有：1993年芝加哥公园区和库克县森林保护

区启动的《城市空间行动》，1998年社会组

织芝加哥河之友开展的《芝加哥水道的感知

与利用调查》，2002年芝加哥公园区发布的

《芝加哥河总体规划》，2003年芝加哥规划委

员会通过的《中心区规划》，2005年戴利市

长办公室发布的《芝加哥河议程》，2007年

芝加哥河之友发布的《芝加哥河行动计划》，

2009年芝加哥规划委员会通过的《中心区行

动计划》等。

���   城市ગઋ的П੽ӄؠ

1909年的“伯纳姆规划”构想了一个双

水滨的城市：沿密歇根湖形成滨湖大型公园娱

乐区，沿芝加哥河形成娱乐走廊，污染必须停

止，建设宜居的滨河地区[23]9。图3为该规划中

芝加哥河的意向图示。

2005年版设计导则和标准包括对审查的

指导，退界要求，河岸区、城市绿道区、开发区

的设计导引，以及Bubbly Creek地区的开发指

南，附录部分包括街道家具与标识、港口许可、

水岸处理、挡土墙设置和暴雨处理等。该文件

适用于距芝加哥河30 m范围涉及的所有类型

的开发项目[30]。2019年最新版设计指南体现

了更多的公众意见：河流应有自然美感，应优

先考虑休闲和公共活动，设计应有创造性并与

周边社区相联系[31]11。

“芝加哥区划条例”修订是对《芝加哥市

政法令》（Municipal Code of Chicago）第17

章“芝加哥区划条例”的局部修订。第11.11-（n）

节增加对滨河30 m范围所涉建筑退界9.1 m（30

英尺）的规定，同时设定了小微建设可免除的

具体条件。第11.11-2（l）节增加了规划发展

专员、规划委员会和市议会在审查相关开发申

请时需要依据的准则，使其发展有利于增强美

丽、便利、经济潜力、娱乐价值和环境质量。准

则具体为7条，并规定应该遵守芝加哥城市设

计导则和规划总体目标[32]。

《芝加哥河滨步道干流框架规划》是在一

期一个街坊建成开放取得良好效果的情况下

启动的，对干流全线2 km范围开展整体框架性

设计，包括4个区段，自西向东依次为汇流区、

拱廊区、市政区和市场区[33]。

实施性设计方案分两部分开展[34-35]：一

期为中部的3个街坊，东邻历史和商业型街道

密歇根街，西至瓦巴什街，包括西段于2005

年先开放的越南退伍军人纪念广场（瓦巴

什广场），以及东段2009年建成的桥楼博物

馆广场和密歇根街广场。二、三期整体设计

成6个“房间”（rooms）：其中二期位于一

期向西的3个“房间”，主题依次为滨海广场

（The Marina Plaza）、小河湾（The Cove）、

河剧院（The River Theater），于2015年开

放；三期继续向西，为水广场（The Water 

Plaza）、码 头（The Jetty） 和 河 堤（The 

Riverbank），于2016年开放。功能活动依次

为餐厅和户外座位、皮划艇租赁和独木舟停

靠、观赏河景、儿童和家庭嬉水、漂浮湿地花

园和钓鱼、河流交汇点观景和散步。设计需解

决落差2 m左右的周期性洪水垂直动态变化

（见图4）。

图2  芝加哥河水系示意图

Fig.2  Chicago River information illustration
资料来源：笔者根据“芝加哥河议程”（Chicago River Agenda）附图和信息制作[25] 。

a ⼴流流㼓ⳕ䓋㣑              E ⼴流流㼓ⳕ䓋⽔
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3   城市设计的实施路径

���   ԣգ的॑ѫ଒३

芝加哥河滨步道城市设计实施是一个长

期、渐进、协同的社会进程，政府部门和社会组

织、市场主体都发挥了各自的作用，并互为基

础。前述1990年的城市设计导则是最早的实质

性实施。仅就河道水质而言，如果没有自20世

纪70年代以来的污染治理和数十亿美元的投

入，后续的效果是无法取得的。

政治人物推动了政治议程的确立。理查

德•戴利（Richard M Daley）自1989—2011年任

市长的22年间，推动了海军码头、千禧公园、商

务区拓展、“绿色城市”建设和街道景观提升

等，促进了芝加哥的成功转型。他对芝加哥河

发展的推进着眼于市域，任期内完成了一期步

道建设，并提出干流框架规划。他于1991年组

建芝加哥交通部，为后续实施提供了有力的机

构配置，2003年启动水质治理的“水议程”，

2005年提出全面的“芝加哥河议程”，2007

年成立芝加哥河道开发委员会[23]21-26，[36]15。后

任市长拉姆•伊曼纽尔（Rahm Emanuel），有

着银行家、前芝加哥众议员和白宫办公厅主任

的经历，他在2011—2019年任期中大力推进

步道二、三期的建设和运营，他与交通部长创

造性地提出利用联邦交通贷款的融资方案，并

争取各方支持，对实施起到关键作用。此外，参

议员迪克•德宾（Dick Durbin）支持了瓦克大

道重建并争取到一期的联邦资金[37]。

规划发展部发挥了地区整体控制的基础

作用。规划部门是芝加哥河发展理念的长期推

行者，制定了一系列的城市设计导则、区划调

整、发展规划等，并参与相关规划和行动计划。

同时，通过推进相关法令和行使管理职能，实

现对芝加哥河滨步道沿线的城市设计控制。

交通部是公共空间建设实施的主持部门。

其在河南侧的瓦克大道的重建中将西行车道

南移15 m，为公共步道预留了空间，后来主持

了步道一、二、三期的建设实施[36]18。

其他部门、社会组织和市场主体都发挥了

积极作用。芝加哥公园区、芝加哥市环保局、大

都市水娱乐区、库克县森林保护区、美国陆军工

程兵团、美国海岸警卫队、芝加哥文化事务和特

别活动部、芝加哥车队和设施管理部等都参与

了规划建设和管理实施。商业协会“芝加哥环

联盟”一直参与规划设计，并在运营中开展各

类活动。社会组织“芝加哥河之友”自1979年

成立以来，一直倡导芝加哥河的生态治理和步

道建设，在实施中组织公众参与，并出资营造

“鱼旅馆”鱼类栖息实验空间[36]16-17。规划设计

中开展了系列公众参与活动，包括网站、会议、

展览和河边创意实验室（River Edge Ideas 

Lab）等[31]5，11。商业主体的经营也十分成功。

高水平设计团队起到重要作用。本地的

罗斯•巴尼建筑事务所作为一期的设计团队，

在二、三期会同波士顿的佐佐木事务所共同设

计。本地的SOM公司负责框架规划。同时本地

的工程设计公司阿尔弗雷德•贝内施（Alfred 

Benesch & Co.）和景观设计团队雅各布斯/

瑞安事务所（Jacobs/Ryan Associates）共同提

供了高水平的设计方案。

���   法گ૨ڬ实ޑ

一方面是对区划法进行修订，进一步分

为两类。一是区划条例的修订。如前所述，在发

展规划中作为部分内容而编制，专门成立退界

分委员会负责该部分内容，成果经市议会通过

后成为法令。二是地块土地使用规定的修订。

这是结合沿河地块的新建、改建和使用功能调

整，依申请持续进行的。例如PD13地块改建，

即图4中现状照片7所示居左的建筑群，市议会

曾于1990年对该地块的土地使用规定做出修

订，针对申请发布了“开发规划声明”（Plan of 

Development Statement），但由于该项目在

18个月有效期内未实施，故自动恢复到1967

年的规定。1996年，市议会又通过新的“声

明”，规定的新功能包括公寓、办公、酒店、日托

中心、餐厅、娱乐、户外餐饮设施、小酒馆、码

头、水上出租车及游船、健身俱乐部、剧院及表

演艺术设施、停车等。该调整有利于滨河地区

功能景观优化[38]。

另一方面是为了实施城市设计而对其他

相关法律进行修改。由于芝加哥河属于国家水

道，2001年芝加哥交通部向美国交通部提交

计划，请求允许将河岸在干流段局部延伸至河

中7.5 m，桥梁处延伸6 m，另有个别地段延伸

15 m。国会批准了这项法案，作为1899年《河

流和港口法》的修改。该法案的依据之一是美

图3  “伯纳姆规划”中的芝加哥河规划示意图

Fig.3  Burnham's vision for the Chicago River
资料来源：芝加哥公共图书馆（Chicago Public Library）

网站[29]。

图4  城市设计和现状景观概要图
Fig.4   Urban design schema and current landscapes
资料来源：笔者根据罗斯•巴尼建筑事务所（Ross Barney Architects）和佐佐木事务所（Sasaki）设计图[34]翻译制作，

现状照片为笔者自摄。
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国海岸警卫队的调查确定有限的入侵对该河

道交通不会产生明显阻碍[27]132-133。

���   ঒理૨ڬ实ޑ

管理路径的实施包括两类。

其一，依据城市设计导则和标准进行设计

审议。以河道北侧的PD835地块近期新建的川普

大厦为例，如图4中现状照片8所示。2005年3月

规划发展部进行设计审议，通过了该地块的场

地规划和景观规划，方案提供了多层滨水公园

和广场，沿河岸通过退界和底层架空形成了3

层走道，并在东北部形成梯田式的景观花园，

提供共约4 000 m²公共空间，步道使沿河与不

同道路间的人流建立联系，地下还设置了一条

公交车道，屋顶设有花园。建筑设计在河道转

弯处形成天际线的标志性高点，立面在130 m、

179 m和212 m高度有3处退界，分别与相邻的

3幢建筑的高度相呼应，以更好地融入现有建

筑群[39]。

其二，根据法律赋权对土地使用活动进

行批准，或对区划法中的地块管理规定进行

微调。例如PD835地块在议会通过“声明”

后，又通过行政管理权进行2次区划的微调

（minor adjustment），包括设置水疗套房、屋

顶花园等[40]。

���   ৆ࡺ૨ڬ实ޑ

芝加哥河滨步道实施的一大亮点是其创

造性的融资方案。二、三期步道所用资金高达

1.16亿美元，这在当时美国次贷危机后的经济

形势和政府公共投资不断紧缩的大背景下是面

临着极大困难的。市长和交通部开创性地提出

申请联邦运输基础设施融资创新法案（TIFIA）

的贷款，以河道上未来运营的餐饮娱乐、皮划艇

租赁与游船观光等特许经营权30年的收入作为

还款资金，并用芝加哥市汽车燃油税作为担保。

此项联邦贷款共9 866万美元，于2013年8月获

得国会批准。其他资金来源还包括伊利诺伊州

投资、芝加哥市投资、瓦克大道基金、联邦鱼类

和野生动物保护等6项共计1 705万美元。从特

许经营权的实际收入情况看，2014年收入为 

138万美元，到2019年就已经超过1 650万美

元，而在TIFIA贷款的生命周期预测中，2048 

年收入预计升到1 251万美元，可见当前收入

已远超预期[27] 144，[41]。

一期西段越南退伍军人纪念广场的资金

来自500万美元联邦基金。一期东段的资金主

要来自税收增量融资计划（Tax Increment 

Financing，简称TIF），戴利市长设定了TIF区

用以支持瓦克大道重建，以及相邻部分滨河地

段的建设[27]144-145。TIF是芝加哥的一项公共基

础设施融资工具，资金由指定区域内23年的房

地产平均评估价增长产生，一个TIF区内超过估

价水平的财产税增长用于偿还前期公共投资发

行的债券或支持区内符合目标的申请项目[42]。

此外，滨河总体框架设计的320万美元经

费来自开放空间影响费（open space impact 

fees）[43]。该费用从新住宅开发项目中收取，

用以支持在全市77个社区中创造新的公共空

间。费用的收取由规划发展部负责，支出需经

市议会批准，并在产生资金的社区内分配[44]。

���   建ગ、̔ 用与৓ܔ঒理

河滨步道地区建设的重要前提是瓦克大

道向南位移。这个有着70多年历史的地上、地

下双层道路的重建由交通部主持。步道的建设

实施也由该部主持。两岸地区的开发项目由私

人开发主体建设，在此过程中受到政府部门的

管理协调并通过相关程序引入公众参与。

使用和维护管理也属城市设计实施范畴，

通过使用赋予空间性质与意义，并实现社会价

值。芝加哥车队和设施部负责维护管理和每年

度的特许供应商竞标。芝加哥文化事务和特别

活动部主持滨河各类艺术文化活动，包括公共

艺术展示、驳船博物馆、音乐表演、艺术节等。

如图4中现状照片2所示的MART项目是老建

筑改建的艺术创意中心，其外立面灯光秀是傍

晚河道的活力点，还有河水“染绿”的圣帕特

里克节、赛艇竞赛、彩船游行等各类节日①。芝

加哥公园区组织码头钓鱼及烟火表演等。芝加

哥环联盟将滨河空间整合到“芝加哥白夜行”

（Looptopia）活动中。芝加哥河之友开展系列

教育和参与项目。芝加哥建筑基金会提供多个

主题的游船之旅、夏季建筑讲座和展览等。管

理方还与城市学院合作提供学生实习项目。水

上活动不断拓展，包括独木舟、皮划艇、自行车

船、游船、租船和水上出租车等。

���   ҅用ե评估和ܴ৒改଒

2018年4月，佐佐木事务所和芝加哥河之

友共同委托的“芝加哥滨河步道使用后评价”

报告完成。报告肯定了在经济、景观、文化、娱

乐方面的良好效果，但发现生态目标实现度不

足，人们希望增加餐馆、厕所和绿地，并开发新

的拓展段[26]1-53。

前文提及的公众参与的河边创意实验室

从2017年9月延续至2018年1月，前后聘请了

9家建筑和景观建筑公司，与公众一起研讨滨

河改进的构想。政府部门还组织成立由社区领

袖、民选官员、企业主和居民组成的地区咨询

委员会，持续提供意见和反馈[31]12。

滨河地段的功能一直在发展。2018年秋，

在步道的一期东段新增了社区市场，扩建现有

路径，并在特许经营权招标中支持少数族裔和

妇女的本地供应商，回应了使用者的需求，同

时也强化了社区功能和社会价值[45]。

4   结论和结语

深入考察案例所展示的治理过程，结合相

关理论，本文概括提炼形成在新社会环境中的

城市设计治理体系。而且，由于该类过程是以

政府推动为主导的，不同于高线公园等公民领

导型，或海滨社区（Seaside）等公司开发型，

对我国强政府的体制而言具有一定的对照借

鉴价值。

���   城市ગઋ࡞理体系

随着现代社会日益发展的信息化、民主

化、网络化和全球化，治理（governance）已

经成为新的社会体系中的主要行动结构。治

理概念的内涵自1990年代开始形成后不断

演进，1995年联合国全球治理委员会在《我

们的全球伙伴关系》报告中将治理定义为：

①芝加哥各类庆典节日众多，夏季几乎每个周末都排满了各类庆祝活动。注释：
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“个人和机构（公共和私人的）处理共同事

务的多种方式的总和，它是为了调和那些冲

突或多样化的利益所采取的合作行动，是一

个持续的过程，既包括强制性的正式制度和

规则，也包括人们同意或认为符合其利益的

非正式安排。”[46]治理不同于传统的行政管

理（government），它具有新的属性特征，如

在主体的作用上不再以政府为单中心，而是多

元主体形成的网络；在权力关系上不再是政

府直接控制，而是相对平等的协调依赖；在所

利用资源上不仅限于公共资源，而且是公共

和私人资源的混合；在运用工具上不仅包括

直接干预，还包括多样的间接干预[47]。联合国

开发计划署在1997年的《人类可持续发展的

治理》中提出治理的三方参与主体——政府

（government）、公民社会（civil society）和

私营部门（private sector）[48]。本案例的治理

过程体现了上述特征。

基于对案例的深入解析，并结合治理、管

理学和社会学相关理论，提出政府主导型城市

设计治理体系框架（见图5）。该体系分为3大

部分：人、平台和过程。作为参与主体的人，包

括政府、公民社会和市场主体3个部分；城市设

计发挥了各方协同治理公共事务的平台功能；

治理过程包括目标凝聚、战略协同、整合实施

和评估改进4个阶段。其具体解释如下。

第一，关于三方主体及其内在联系。随着

社会不断进步，国家和地方政府、社会组织和

公民、企业等市场主体间形成网络化关系，社

会运行机制不再仅依靠传统的威权体制运行，

而是日益结合民主的机制，其调控手段也不限

于强制性或约束性手段，而是更侧重通过目标

认同来凝聚各方行动。简言之，通过对多元社

会目标的整合和认同提供“政府—市场主体—

公民社会”三方协同的动力机制。在本案例

中，芝加哥河的发展目标并非仅是提供美观的

公共空间，而且是多元社会目标的集成，包括

环境目标、文化目标、社区发展目标、经济目标

和政治包容目标等。曼纽尔•卡斯特（Manuel 

Castells）[49]在《认同的力量》中揭示了在网

络化社会中认同的建构对于社会进程的解释

意义，尽管他着重于全球化背景下的抵抗性认

同，但也指出合法性认同对于公民社会建构的

基础作用，以及计划性认同有潜力构建一种新

的公民社会。在城市设计治理进程中的认同，

既有对于公共行动合法性的认同，也带有新的

社会关系建构的计划性认同的性质。

第二，关于城市设计的平台功能。平台理

论是1990年代在管理学科中发展起来的，主

要有产业组织、战略管理和技术管理3个流派，

平台是在网络化社会关系中通过节点间的多

边架构来发挥网络效应的经济组织模式[50-51]。

本文认为，平台作为一种适应网络化关系的组

织模式，不仅适用于经济领域，在社会治理领

域也具有适用性。本案例中所展示的平台作用

表现在3个方面：（1）城市设计并非是各类治

理行动的全部内容，而是为各主体参与治理提

供了接口。例如，市长发起的“芝加哥河议程”

有着生态环境治理、平衡河流用途、改善社区

生活等多元目标；芝加哥河之友的“芝加哥河

行动计划”有净化水质、改善生境、增加开发

空间、保护土地权益、增加休闲机会、建设伙伴

关系和争取资金投入等多种目标。（2）城市设

计平台通过其创新和效率创造出新的价值。例

如，通过道路南移、河岸延伸、以新增经营性空

间的未来经营权收入贷款等，使原来的“不可

能”成为“可能”，为多元社会目标的实现做

出基础性贡献。（3）城市设计平台还为各方捕

获收益提供架构控制点。例如，滨河经济的良

好收益保障了项目的持续发展；水边休闲、娱

乐等活动为城市活力和周边社区做出贡献；人

们对河道观念的改变为环保活动的开展带来

更有利的前景。

第三，关于城市设计治理过程。对比发现

本案例的实施过程与战略管理过程模型较为

接近，这可能是由于城市设计治理主要是由目

标愿景引领的，而不同于公共政策模型从问题

出发，或计划管理模型强调绩效指标控制。战

略管理一般分为3个阶段：战略形成、战略实施

和战略评估[52]。而城市设计治理过程以规划设

计为基础，在前期阶段显然更加充实，故概括

为4个阶段：（1）目标凝聚是总领性阶段。在孤

岛式的专业职能视角下，城市设计是相关专业

人士和部门的行动闭环，但在开放的、民主的、

网络化的治理情境下，则需要通过总体愿景、

多元目标和政治议程来形成多元主体的共同

行动的动力机制和协同框架。（2）战略协同是

各方通过不同层次、不同领域的规划和计划来

建构行动战略系统的过程。在本案例中可见，

这些规划并非“规划打架”，而是各方围绕共

同的目标，逐步界定各自的子目标，明确各自

的行动方案并彼此协调的过程。规划设计不是

个别部门的专有职能，而是社会通用的实现系

统熵减的有力工具。（3）在整合实施阶段，法

律路径和管理路径相结合形成实施的制度性

基础，经济路径实施保证了可行性，建设、使用

和维护管理是全生命周期的物质空间塑造过

程。（4）评估改进阶段在本案例中显示出较高

的重要性。尽管从文献综述看，其并未被普遍

认为是城市设计过程的单独阶段，但随着城市

设计从项目实施向社会治理的方向转变，使用

后评估和持续改进也将成为治理过程的重要

环节。
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我国正在推进国家治理体系和治理能力

建设。随着发展进入新阶段，城市设计也将在

城市更新、风貌改善、品质提升和可持续发展

等方面发挥日益重要的作用。而且随着社会的

图5  城市设计治理体系框架

Fig.5  Governance system framework for urban design
资料来源：笔者自绘。
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进步，市场和社会主体也将日益广泛地参与到

公共治理的过程中。在这样的背景下，国外城

市设计治理体系的先发经验对于我国具有一

定的借鉴价值。

第一，对城市设计定位的认识亟待转变。

城市设计不仅可以作为规划编制方法或项目

蓝图，还可以在空间相关治理中发挥平台作

用，城市设计的综合性、创新性、非法定性和

易接入性等特征，使其比法定规划和项目计

划等更适合于承担治理平台的功能。第二，需

要转变对城市设计价值取向的认识。城市设

计不仅追求空间发展目标，而且追求多元社

会目标进而在空间上予以体现，同时通过社

会目标认同推动政府、市场和公民社会协同

参与。第三，在经济上的可行性和可持续性

应成为城市设计治理的重要内容。本案例中

如果没有道路南移和堤岸延伸，没有经营性

空间的安排和特许经营权收入偿还贷款的设

计，经济上的可行性就不可能实现，可见，空

间设计需要与经济运作加以整体考虑。还有

TIF和开放空间影响费等制度。我国在城市更

新和可持续社区的推进中，迫切需要通过城

市设计把经济运行与空间设计、制度安排统

筹起来。第四，完善城市设计实施的制度性机

制，形成条例和准则、地块使用规定、相关法

律一致性修订等法律层次，以及基于导则的

设计审议、审批协调等管理层次的实施性制

度体系，并在地方政治议程中将城市设计纳

入常规框架，为城市设计治理提供体制基础。

第五，通过使用、维护和动态优化形成全生命

周期的实施过程，空间实体的文化意义和社

会价值正是在被使用者使用的过程中得以实

现的。第六，科学民主地开展评估和持续改

进，实现治理过程的进化发展。

本文通过个案深度解析并结合相关理论

解释，力求深化对城市设计治理体系的认识，

为我国城市设计的未来发展提供若干借鉴。由

于所选案例有限，相关社会过程复杂，以及中

美两国的国情差异，未来仍有待结合实践不断

探索适合我国的城市设计治理模式。
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