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提 要 在人民城市建设持续推进的新阶段，“以人为本”的价值取向要求城市规划不

再停留于单纯“投资于物”，而是通过空间与制度配置更好地“投资于人”。然而，“投

资于人”的诉求在现行规划实践中仍面临诸多困境。构建“认知—抉择—行动”框架阐

释困境成因：认知环节的偏差，对城市中生活的人群及其发展需求的认知被抽象化和平

均化；价值抉择的冲突，“投资于人”与“投资于物”背后多元价值排序与权衡准则缺

失；现行国土空间规划制度与工具的适配性不足，难以将价值和目标有效传导和转化为

落地性的空间行动方案。“认知—抉择—行动”三个环节相互影响，使得“以人为本”

被弱化为老生常谈的口号，难以充分发挥现实引导作用。基于此，提出：要在认知环节

由抽象的“平均市民”视角转向具体情境下人群的精细识别；在抉择环节建立以公共福

祉与公平为导向的价值排序规则；在行动上推动国土空间规划体系在编制内容、传导与

治理机制上的协同转型，实现从价值到制度、空间的落地。

Abstract: In the new phase of accelerated development toward people-centered cit‐

ies, urban planning needs to move beyond a narrow focus on "investing in things"

toward "investing in people" through spatial and institutional arrangements. However,

in practice, this transition remains constrained by multiple dilemmas. This paper em‐

ploys a "cognition—decision—action" framework to explain the challenges. At the

cognitive level, biases are created as urban residents and their developmental needs

are abstracted and homogenized; at the decision-making level, conflicts in value-

based choices arise as clear principles for prioritizing and balancing "investing in

people" and "investing in things" are lacking; and at the action level, institutional

and instrumental lag in the territorial spatial planning system limits the effective

translation of values and goals into implementable action plans. These three mecha‐

nisms interact and reinforce one another, reducing "people-oriented" planning to rheto‐

ric and eroding its practical relevance. Accordingly, this paper proposes three corre‐

sponding strategies: replacing the abstract notion of an "average citizen" with fine-

grained identification of groups in specific contexts at the cognition stage; establish‐

ing value-ordering principles oriented toward public well-being and equity at the

decision-making stage; and advancing coordinated transformation of territorial spatial

planning—across plans, hierarchical institutions, and governance mechanisms—into ef‐

fective institutional and spatial interventions.
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随着我国城镇化进入稳定发展期，城

市发展的阶段性特征发生改变[1]，
原有的以大规模基础设施投入、开发区

建设为代表的“投资于物”模式难以满

足人民日益增长的美好生活需要，城市

治理的核心命题由规模扩张转向提质增

效[2]。在此历史节点上提出的“人民城

市”理念，正是对新时代社会主要矛盾

在城市空间场域中表现形态与治理需求

的回应[3]。在近两届中央城市工作会议

中，2015年提出“坚持人民城市为人

民”[4]、2025年强调要“转变城市发展理

念，更加注重以人为本”[5]，顶层设计持

续推动从“投资于物”到“投资于人”

的城市规划思想变革。

然而，“人民城市”的相关价值命题

虽已广泛进入各层级发展规划与国土空

间规划的话语体系当中，但更多时候是

作为一种理念或背景而存在，在实践中

常常面临口号化的困境[6]，公共服务布局

失衡[7-8]、职住空间失配[9]、城市交通拥

堵[10]等一系列城市问题仍然层出不穷。

这些现象引出一个核心问题：在人民城

市理念下，现有规划体系为何在实践中

面临以人为本原则难以落地的困境？规

划如何有效承载“投资于人”的新时代

要求？对于这一问题，有必要超越对各

类孤立现象的批评，构建整合性的分析

框架开展研究。

学术界对“以人民为中心”或“以

人为本”的城市规划的相关研究大致可

以分成三种类型：观念引导类、规划评

估类与主体认知类。观念引导类研究多

从理念和规范层面阐述“以人为本”作

为一种规划哲学与伦理准则的必要性[11]，
强调应从传统以经济增长、效率优先为

导向的“工具理性”规划向关注公平正

义、日常生活的人本规划范式转变[12]，
并从街道设计、公园绿地建设等领域开

展应用研究[13-14]。规划评估类研究多着

眼于对现有城市建设实践的结果效能评

估，度量与评价“以人为本”规划目标

的实现程度[15-16]。相关研究面向国土空

间规划实施构建各类评估指标体系，从

城市健康程度[17]、空间效益[18]、公众满意

度[19]等维度为规划成果的“人本”属性

提供可量化的证明，为衡量规划绩效提

供了重要的反馈工具。主体认知类研究

则深入规划实践的前端，侧重于通过各

类技术手段来深化对“人”本身的认知。

利用问卷调查[20-21]、时空行为观测[22]、手

机信令数据[23]、社交媒体数据[24]等多源数

据方法，致力于科学描摹特定人群的特

征、空间行为与具体需求，在操作层面

推动了以人为本规划对人群认知的精

准化。

综上所述，现有研究从各自视角出

发，在理解和分析以人为本的城市规划

方面取得了重要进展，但各条线研究之

间相对独立：观念引导类研究多止步于

原则性讨论或者特定规划领域的应用，

剖析了何为“应然”，却未能清晰地描绘

从“实然”到最终“应然”的转化路径；

规划评估能够诊断现有规划产出成果与

以人为本目标的差距，却难以解释规划

实施过程背后的深层机制；主体认知类

研究则未能进一步回应人本需求的认知

成果如何在充满价值博弈的决策过程中

被权衡与采纳的问题。这种相互独立的

状态使得现有理论难以全面解释“以人

为本”在规划实践落地过程中所遭遇的

系统性困境。因此，有必要构建更为深

入、全面的理论分析框架来解决这一困

境。基于此，本文首先对人民城市建设

中“以人为本”和“投资于人”核心概

念的意涵进行辨析；其次，尝试构建整

合性的“认知—抉择—行动”三阶段分

析框架，用以解析人民城市理念下“投

资于人”的规划落地受阻的内在机制；

最后，在理论分析基础上提出有针对性

的策略建议，以期为“人民城市”相关

理念的践行提供路径参考。

1 理论基础与分析框架

1.1 “人民城市”相关概念内涵辨析

理解人民城市建设面临的困境，首

先需要界定“以人为本”“人民城市”

“投资于人”的概念内涵，并理清几个概

念之间的联系（图 1）。
在中国的规划语境中，“以人为本”

理念 （people-oriented philosophy） 作为

一种高度抽象和普适性的价值观存在，

是城市发展的元价值。唯物史观下“以

人为本”强调将人的发展放在社会关系

与生产方式的历史语境中加以理解[25]，
将人视为一切社会活动与发展的根本目

的、最终尺度和核心价值，是对“以物

为本”“以资本为本”“以技术为本”等

异化现象的批判与超越[26]。
“人民城市”是“以人为本”理念在

城市这一空间场域的制度化与政策化表

达。作为中国式现代化背景下的城市治

理范式，“人民城市”带有鲜明的中国特

色政治制度和意识形态属性[27]。“人民城

市”建设强调，发展为了人民、依靠人

民，与中国式现代化的政策治理目标相

关联，致力于解决西方现代化在资本逻

辑驱动下出现的人的异化和弱势群体边

缘化问题[28]。
“投资于人”则是“以人为本”元价

值与“人民城市”治理范式落地的具体

行动路径。“投资于人”与“投资于物”

共同构成资源配置的两种基本导向。从

供给侧看，以形成物质资本、满足生产

资料积累为主要目的的投资可以归为

“投资于物”的范畴；而“投资于人”可

以划分为两类：一类直接投资于人的发

展，旨在提升人的能力、健康、素养与

发展机会；另一类则投资于为人发展服

务的设施与空间，通过住房、教育、医

疗、交通、公共空间等设施与环境配置，

为人的发展提供支撑条件。前者强调人

的能力与福祉本身，后者强调支撑这些

能力与福祉实现的空间载体与制度环境。
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图1 “人民城市”相关概念关系分析
Fig.1 Conceptual analysis of the "people-centered city" concept
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在规划语境中，“投资于人”主要涉及第

二类领域，强调从“为物找人”到“为

人配物”的逻辑转向。

1.2 从“认知—情感—行动”到“认

知—抉择—行动”的理论框架

本文所构建分析框架的理论渊源可

追溯至心理学、行为科学中经典的“认

知—情感—行动”（cognitive, affective,
and behavioral） 模型[29]。该模型揭示了

个体高度参与决策时的一般逻辑：个体

对某种事物的认知与理解激发个人情感，

进而引发表达最终态度的语言与行动[30]。
这一逻辑链条与国土空间规划“以信息

认知为基础、以价值判断为导向、以规

划方案实施为行动”的决策过程在结构

上具有高度相似性，因此，将其作为

“映射”构建理论框架，有助于把“投资

于人”面临的规划实践问题置于过程性

视角上进行系统分析。

然而，国土空间规划并非规划编制

者和决策者纯粹的个体行为，而是具有

集体性与制度性的公共决策过程，理论

模型需从解释“个体行为”转向解释

“公共决策”，将原模型中的个体层面的

“情感”环节整合为公共决策语境下包含

理性判断与情感倾向的“抉择”环节，

构建“认知—抉择—行动”理论框架。

具体而言，“认知”是开展以人为本

的规划的起点和基础。在认知环节，规

划编制者的认知既包括对空间土地数据、

制度规则等客观要素的收集和处理，也

包括对城市中生活的各类人群的基本属

性、需求与情感偏好、行为特征的理解

和诠释[31]。“抉择”是开展以人为本的城

市规划的核心环节。规划编制者和决策

者作为“个体”，在规划决策过程中必然

会融入如职业同理心、经验直觉等在内

的个人情感要素，但规划师的行为在公

共理性与诸多规范、政策、法定程序等

客观约束下开展，其个体情感被整合进

了“抉择”这一公共决策环节，成为推

动理性判断的内在动力。在多主体利益、

多元价值冲突与资源稀缺条件下，规划

编制者结合价值判断结果对有限的资源

进行分配，明确规划目标优先序、空间

资源配置的优先级。“行动”环节是国土

空间规划的终点。通过开展公众参与、

设计方案、政策制定、实施管理与效果

评估等规划行为，将认知与抉择的成果

转 化 为 具 体 的 空 间 形 态 与 社 会 效

果（图2）。

2 “认知—抉择—行动”框架下

“投资于人”的规划困境

“认知—抉择—行动”的理论框架将

规划实践视为一个连续的决策链条，其

运行的理想模式应当是：在充分认识城

市中“人”的需求特性基础上，做出符

合人本价值判断的规划抉择，并通过现

有的国土空间规划工具将抉择落实传导

到具体空间当中。然而，现实情况表明，

这一决策链条在每一个环节都面临不同

程度的偏误，最终导致人民城市理念难

以贯彻和落实。

2.1 认知阶段：对现实中人的特征和需

求认知不足

对人的认知的简化和抽象化是导致

人民城市建设落地性不足的最根源、最

本质的问题。“现实的人”是指“从事一

定实践活动、处于一定社会关系和具体

生活世界的人”，是“一切社会关系的总

和”[32]。同一个体往往同时拥有多种社

会身份和属性，这些属性嵌入特定的社

会关系、地方文化和历史脉络之中，其

偏好和价值观念会随着时间、经历和环

境的变化而不断演变[33]，其动机包括但

不限于基础利益诉求，还有归属感、认

同感、公平正义、美与意义，不应当被

抽离出来作为孤立的数据点分析。例如，

一名青年女性外来务工者，既属于青年

这一生命阶段的同时，又兼具新市民、

低收入群体等社会身份，且随着时间推

移，其住房、就业特征与家庭结构会发

生动态变化，对于同一空间环境的可达

性、便利性、安全性以及环境品质的感

知和诉求也会发生转变[34]，这些差异通

过集体性偏好与社会网络被放大，形成

对空间格局的反馈。

在现行规划中，复杂的、具有社会

关系的、能动的“人”往往被简化为原

子化的、可计算的“数据点”。规划通过

人均绿地率、人均用地面积、无障碍设

施数量等标准化指标来代表“数据点”

的需求，将抽象的目标转译为量化指标，

有助于在大规模的城市建设中保障公共

服务设施的基本供给底线、提升资源分

配效率，同时为公共决策提供可审查、

可比较的基本依据。然而，随着存量更

新时代的来临，人民对优质设施、高品

质生活的需求与现有土地资源紧缺的矛

盾愈发凸显，在此背景下，当投资于人

的相关内容被异化为指标体系本身而不

是服务人的手段时，其负向作用便会展

现：一方面，规划快速城市化时期所确

定的旧有指标体系内容难以适应存量用

地时代大量用地缺口的现实，为机械迎

合现有指标硬性规定而提供的规划方案

反而可能错失城市更新中本可实现的品

质提升机会[35]；另一方面，现有指标能

够满足人本需求中可达性、容量与供需

等维度的要求，却遮蔽了不同群体在时

间约束、可负担性方面的结构性差距，

在实践中导致舒适性、可使用性等日常

生活体验的缺失。规划师、政府决策者

等规划主体使用大数据、交通模型、人

口预测模型等来模拟人的行为决策，将

“人”视为对外部刺激做出被动、可预测

反应的机器，现有的规划指标体系内容
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图2 “认知—情感—行动”到“认知—抉择—行动”理论框架迁移
Fig.2 Theoretical framework transition from "Cognition⁃Emotion⁃Action" to "Cognition⁃Decision⁃Action"
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呈现出明显的去情境、去关系、去时间

特征，最终导致与“以人为本”的初衷

背道而驰。

2.2 抉择阶段：多元目标下“投资于

人”的价值排序失衡

规划抉择环节承担了从“认知”到

“行动”承接转换的功能。规划抉择并非

在真空环境中运行，而是受到客观的财

政激励、政绩考核与治理体制约束[36]，
规划师和决策者面对不同发展诉求时，

缺乏将“以人为本”与经济增长、效率

等目标相权衡的清晰依据，导致“以人

为本”在规划价值体系中被边缘化，陷

入价值失序的抉择困境。

《中华人民共和国国家发展规划法》

虽明确了以国家发展规划为战略统领、

以国土空间规划为基础的规划体系[37]，
但“以人为本”的发展理念与不同的规

划发展目标的内在关系究竟为何？具体

而言，国土空间规划以生态优先、绿色

发展为导向，通过划定三条控制线来锚

固国土空间安全底线，构成以人为本福

祉的基本保障[12]。而在城镇开发边界之

内，规划则必须在经济发展、科技创新、

生态环境、社会民生与安全保障等多元

目标之间进行统筹与权衡。一方面，全

体人的福祉是经济与创新发展的根本目

的，而高质量的人力资源是创新活动与

经济增长的基础，二者相互依赖；另一

方面，在有限的时空与资源约束下，这

些目标又存在直接的竞争关系。若在决

策中单向度地追求短期经济增长与土地

财政收益，必然会推高居住成本、挤压

公共空间与民生设施用地，从而侵蚀人

的福祉与城市的长期吸引力。

然而现有体制缺乏将“以人为本”

价值目标分解并置于绝对优先级的制度

化排序规则，导致与“投资于人”直接

相关的规划手段在实质性的规划实施中

陷入弱势。城市规划长期以来都是一个

“以物为主”的实践活动，通过划地块、

定指标、配设施等手段对土地及其上附

着的空间资源进行分配和规划设计。尽

管规划语境中“投资于物”与“投资于

人”在形式上都表现为对物质空间的配

置，但在资源有限的情况下，“投资于

物”符合地方财政对经济总量增长、土

地出让收益与“可见政绩”考核的需求，

满足可量化、短期内迅速取得成效的增

长、效率等目标，拥有空间资源配置权

力的地方政府，其投资偏好与资源配置

逻辑天然向“投资于物”倾斜。因而，

与生产有关的空间获得优先配置，以满

足资本积累与增值，而与“投资于人”

直接相关的议题往往被压缩与后置，缺

乏发展规划与国土空间规划指标体系之

间跨系统、跨要素的整体统筹（表 1）。

2.3 行动阶段：规划实施工具对“投资

于人”的支撑不足

“以人为本”的规划从价值抉择进入

行动阶段后，其实施成效高度依赖规划

工具的支撑与传导能力。然而，现有国

土空间规划体系缺乏将人民城市理念有

效转化为空间方案并保障其落地的实施

工具。

规划在满足人的需求的同时也在创

造需求。城市功能空间一经建成往往长

期处于相对稳定的状态，在用途迭代和

更新方面存在滞后性，这种特性导致城

市规划会对城市空间格局、经济结构演

进产生持久性的影响[38]，形成的资本积

累、功能区划差异会持续作用于城市内

生活的人的发展进程和择居择业差异。

而人们生活方式、工作模式和价值观念

的快速变化，如老龄化、少子化、晚婚

晚育趋势，同样会反向塑造城市的发展

进路，影响就业空间分布、公共空间和

商业空间的活力，成为城市生命周期历

程中重要的影响因素之一[39]。因此，规

划需要平衡空间的确定性与需求的动态

性之间的矛盾。

现行规划体系从国土空间总体规划

表1 “为物找人”逻辑下规划目标—领域—指标体系对应关系表
Tab.1 Correspondence between Planning objectives, domains, and indicators under the "Finding People for Things" Logic

投入逻辑

投物/
投人底盘

投资于物

投物/投人
兼顾

投资于人

首要目标

保障生存与
发展的底线

经济产出、
资本增值

流通效率、
生产联系

知识生产、
人才发展

人力资本
质量提升

保障人的
生理健康

日常生活便
利与公平性

满足人的精
神文化需求

规划涉及领域（举例）

能源、生态、粮食安全领域（防洪排涝、抗震、人防、
能源储备、耕地保护、永久基本农田等）

产业发展领域（产业园区、工业园区、总部基地、
CBD、科创走廊、物流园区、开发区平台等）

基础设施建设领域（高速公路、快速路、枢纽、铁路、
机场、港口、货运通道等）

创新与人才培养领域（科研机构、高校、数字基础设
施、数据中心、智能算力支撑设施、创业孵化空间、
就业服务中心等）

教育与个人成长领域（中小学、青少年活动中心、职
业学校、老年大学等）

生理健康与卫生领域（各级医院、医养结合设施、环
境卫生、安全饮水等；各类公园绿地与热环境改善
空间等）

居住与日常生活领域（保障性住房、养老服务站、普
惠托育点、便民商业网点、社区综合服务中心等）

文化与精神生活领域（图书馆、文化馆、博物馆、美
术馆、剧场、历史街区与文化景观保护等）

发展规划体系关联指标

粮食、能源综合生产能力；优良水体比例

地区生产总值（GDP）增长；全员劳动生
产率；常住人口城镇化率；居民人均可支
配收入平均增速；城镇调查失业率

—

R&D经费支出占GDP比重；每万人高价
值发明专利拥有量；数字经济核心产业
增加值占GDP比重

3岁以下婴幼儿入托率提高；劳动年龄
人口平均受教育年限

每千人口拥有医护人员数；人均预期寿命

—

—

国土空间规划体系相关指标

人均应急避难场所面积；生态保护红线面积；降雨就
地消纳率；永久基本农田保护面积；耕地保有量

建设用地总面积；城乡建设用地面积；常住人口规
模、城镇化率；人均城镇建设用地面积；每万元GDP
水耗/地耗

道路网密度；轨道交通站点 800 m半径服务覆盖率；
都市圈1 h人口覆盖率

—

教育类社区公共服务设施步行15分钟覆盖率

每千人口医疗卫生机构床位数；每千名老年人养老
床位数；人均绿地/广场步行 5分钟覆盖率；人均公园
绿地、体育用地面积

城镇人均住房面积；工作日平均通勤时间；养老/卫
生/体育等类社区公共服务设施步行15分钟覆盖率

文化类社区公共服务设施步行 15分钟覆盖率；自然
和文化遗产数量

52



人民城市理念下“投资于人”的规划困境与实现路径——基于“认知—抉择—行动”的探讨 孙可意 王乙喆 王兴平 胡 畔

到详细规划的传导过程整体上仍呈现出

较强的“静态蓝图式”特征，采用刚性

边界、用途管制、开发强度设定等手段

作为管控方式，虽然能够起到约束无序

开发、确保空间不被滥用的作用，却难

以发挥塑造高品质日常生活的主动性。

面对现实的动态变化和人群需求的持续

演进，现有规划的被动和僵化导致规划

落地实施后与真实生活逐渐脱节。同时，

在规划传导过程中对发展目标中的人本

诉求和现实问题的针对性回应相对不足。

与“投资于人”相关的内容多以引导性

表述存在，缺少统一清晰的计量口径与

可落位的空间表达方式，因而往往在传

导过程中被弱化，难以进入详细规划图

则体系成为可审查、可验收的条款。

此外，公众参与作为促进规划中权

力分配的关键环节，在规划实践中存在

明显的权能缺位。从治理结构看，现行

空间规划体系呈现出科层主导同时兼具

自治性的特征[40]。在宏观规划层面，规

划制定与执行主要依靠行政等级的自上

而下的逐级传导，在参与时序上，公众

参与环节通常被置于方案完成之后，较

少参与前期的目标确立与框架构思；在

参与工具上，公众参与通常采用公示、

听证、意见收集等有限形式；而在详细

规划、社区规划等微观层面，虽然出现

了社区规划师、资本下乡等多元化的参

与方式，但这些微观规划本质上仍是对

上位规划的任务分解[41]。这种制度设计

使得居民的地方性知识与情感诉求在规

划流程中被边缘化，公众参与虽然满足

了程序正义的形式要求，却无法实现将

人的主体性重新嵌入规划过程的实质

目标。

3 人民城市理念下“投资于人”

的规划路径

3.1 构建面向在地人群的规划认知路径

规划所服务的对象是处在具体社会

关系中有差异化诉求的“人民”。因此，

投资于人规划的第一步有必要重构规划

语境中的“人的认知模型”，从抽象化的

平均市民转向认知人类行为复杂性和能

动性的“情境人”（图 3）。同时，还应关

注个体、群体与空间、社会之间的互动

与协调。群体在行为选择、需求特征和

空间互动等关系上具有离散性和动态性，

不同群体在社会阶层、年龄、生理属性

等维度上的差异会显著影响个体的空间

偏好与行为方式；而群体之间围绕教育、

医疗、公共空间等资源产生的竞争与外

部性，则会把个体诉求转化为需要制度

与空间安排加以协调的公共议题。

具体而言，在规划全域尺度上，采

用社交媒体数据、手机信令数据、POI数
据等多源大数据梳理的全域人群的时空

行为特征画像，通过算法模型认知不同

人群在一日、一周等短周期内的时空适

配特征，据此识别出居住、就业、消费

等活动的时空适配关系，并绘制涵盖通

勤集聚区、公共服务短板区、弱势群体

集聚区等地区的“认知底图”，为后续深

度调研提供初步数据。在此基础上，将

认知过程下沉至中微观场景单元，在老

城区、新城住区、产业园区等典型功能

片区内筛选出既能代表某一类普遍性问

题，又具备独特社会生态的空间单元开

展深度调研。在该空间尺度引入民族志、

深度访谈、参与式观察等质性研究方法，

获取 3个维度的关键信息：一是获取人

的多维度属性，如所处生命周期、社会

结构、户籍状态等；二是归纳其日常活

动的场景类型，包括通勤就业、通学托

育、就医康养、日常生活、娱乐出行等

几类，并结合个体的时空行为特征将上

述场景还原为包含“何处、何时”的时

空链条；三是收集个体的感知、情感与

诉求，并将需求与具体场景、时空行为

对应，为后续规划提供抓手。通过该认

知过程 （图 4），规划能够在前期明确

“谁需要被重点投资、在哪些方面、面向

何种空间投资”这一核心问题。

3.2 明确投资于人“价值排序”的决策

路径

首先，应当重构国民经济和社会发

展规划与国土空间总体规划的相关目标

指标与考核体系。一方面，完善民生福

祉领域指标体系全面性，此类指标应围

绕居民实际感知与结果公平的维度构建，

例如住房可负担性、弱势群体机会公平

等内容，使投资于人有明确的目标抓手；

另一方面，增强发展规划与国土空间规

划指标体系的协同性，将国民经济和社

图3 “情景人”的多属性生命历程演变矩阵
Fig.3 A multi-attribute life-course evolution matrix of "situated individuals"

○代表个体在不同层级的属性特征

53



2026年第 2期 总第 297期

会发展规划中关乎民生福祉的战略性目

标，精准转化为国土空间总体规划中的

空间资源配置指标与布局约束条件，避

免出现指标缺乏相互印证、衔接不畅等

问题。

其次，明确“投资于人”规划的价

值体系及优先序冲突时的决策路径。本

文主张以“全体人的福祉提升”为最终

目的，遵循“底线思维、目的优先、工

具让位”的原则，构建由生存性底线目

标、发展动力目标与直接人本目标构成

的层级化目标结构（图 5）。其中：生态

与环境安全、公共安全等目标属于刚性

底线，拥有最高优先级，凡触及生态与

环境安全、公共安全等底线目标的事项，

采用刚性否决或强制替代方案，任何修

改都必须经由专项审查后方可进行；进

行城镇开发边界内空间规划时，引入面

向“投资于人”的规划评估环节，将规

划方案对公共效益的影响评估纳入方案

制定前期环节，协调土地收益、投资强

度等增长诉求与公共福祉提升之间的冲

突[42]。
最后，在激励结构上确立“投资于

人”的优先地位，使规划由传统的“投

资于物”的增长导向逻辑向以“投资于

人”为导向的现代化治理逻辑转变。可

将反映人民发展水平的综合指数改善情

况纳入地方政府官员绩效考核体系，并

与财政转移支付规模及建设用地指标分

配等关键行政与资源调配手段挂钩；同

时，合理引导市场的增长冲动，通过制

度设计将“投资于物”所创造的增量价

值转化为支撑“投资于人”多元目标的

持续投入。其中，深圳、上海、广州等

地已开始探索以容积率奖励为代表的诸

多激励政策（表 2），通过以空间换公益，

以空间换品质的制度设计，将开发商的

逐利冲动引导至对安居保障住房、教育

设施等紧缺类型公共设施用地需求的回

应[43]以及城市更新中空间品质提升和场

景营造上。

3.3 完善支撑“投资于人”的规划实施

路径

构建投资于人从国土空间总体规划

到详细规划的纵向传导机制。在国土空

间总体规划层级，强调“投资于人”的

目标分解，可在目前主导功能二级分区

图4 面向在地人群的规划认知步骤
Fig.4 Planning cognition steps oriented toward local populations

图5 以人为本“价值排序”的决策路径
Fig.5 A decision-making pathway for people-centered value prioritization
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（如居住生活区、综合服务区、商业商务

区、工业发展区等）的基础上，明确不

同功能分区的多元治理意图，即叠加承

载规划目标的愿景分区[44]。通过规划治

理意图的分类与叠加，同样的功能分区

得以承载差异化的人本功能与治理目标，

为后续的空间资源配置提供指导。在详

细规划层级，需将上述规划治理意图转

译为可审查、可许可、可验收的图则条

款与开发条件，可根据实际管理需要构

建涵盖土地用途与建筑用途、开发指标、

形态控制、开敞空间以及停车与交通组

织等指标在内的指标体系，从而把“以

人为本”的要求嵌入从目标到指标、空

间落地的全过程，实现有效传导[45]。除

了指标体系，还应探索以人为本的“场

景”营造方案，以包含时间、空间、对

象、问题、路径和价值的场景要素为抓

手，将人的需求转译为可感知、可检验

的空间体验与服务过程[46]。
最后，将规划的公众参与机制与前

期认知环节形成衔接。在面向在地人群

的规划认知环节，已能够初步划分出不

同利益主体及其差异化的需求，因此在

公众参与环节应超越一般性征询，选取

具有代表性的群体进入规划协商与方案

论证过程，将地方知识、日常生活经验

和群体诉求嵌入规划决策[47]。同时，应

特别重视对老年人、残疾人、儿童、低

收入群体等相关弱势群体的空间需求保

障，避免资源配置偏向表达诉求能力强、

组织程度较高的利益群体[48]。在规划实

施后评估阶段，纳入使用者体验评估，

将客观量化的指标数据与主观感知结果

相结合，识别规划治理供给侧与受众感

知需求侧之间的差距，作为后续调整与

动态校准的依据[49]。

4 结论与讨论

为准确识别与刻画人民城市理念下

“投资于人”在现有国土空间规划体系中

面临的现实困境，本文构建“认知—抉

择—行动”理论分析工具，丰富了面向

国土空间规划的人本研究框架。现行规

划体系中“投资于人”的落地困境，源

于在认知层面对人的理解模糊与失真，

进而衔接价值判断的失序，最终在行动

阶段面临国土空间规划编制实施的响应

不足。在困境剖析的基础上，本文提出

改进与优化的实践路径：在认知上，需

要转向对现实情境中“人”的深度理解；

在抉择上，需要转向以“底线思维、目

的优先、工具让位”为准则的排序方式；

在行动上，构建聚焦“投资于人”目标

传导的国土空间规划转型模式。

本文揭示了人民城市建设面临的困

境，但本文的探讨仅仅作为一个开端，

有必要从以下方面进一步深化相关研究：

首先，本文侧重理论构建与机制剖析，

未来研究可结合不同地域、不同层级的

具体规划案例，借助定性定量结合的评

估方法对理论框架进行验证、修正与完

善。其次，有必要在国土空间规划体系

中强化人与空间复杂互动关系的研究。

最后，应当关注规划空间-制度的协同与

治理模式转型。如何将传统技术主导的

规划向一个更加开放、包容、具备学习

能力的协同治理体系转变？如何破解纵

向府际关系与横向部门协同的制度性障

碍？城市空间治理体系的深层变革需要

更多的研究。

人民城市理念从“投资于物”向

“投资于人”的规划转变，涉及城市发展

哲学、治理逻辑与权力关系的多方变革。

唯其如此，方能实现“价值—制度—空

间”的协同运作，使人民城市由规划理

念转化为可验证、可复制、可持续的城

市规划实践。

特别感谢匿名审稿专家对于本文的

宝贵建议！
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