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摘要: 根据对有关档案资料的深入考证和分析, 论证了抗战时期民间学者季平的西京市区分划方

案、西京市政建设委员会与西京筹备委员会的西京市分区方案的基本内容和特点, 认为上述 3 套西

京市分区方案互有异同, 都是具有现代科学意义的城市规划设计方案, 指出参考和借鉴其城市新旧

分制的思路, 对目前的西安城市总体规划进行重新调整具有重要意义。
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　　1932 年“一·二八”事变后, 为了全面抗战和开

发大西北的需要, 国民党四届二中全会曾决定“以长

安为陪都, 定名西京”, 并委派张继等人组成“西京筹

备委员会”, 后来该委员会又与陕西省政府、全国经

济委员会西北办事处合组成立了“西京市政建设委

员会”[ 1 ]。在此期间, 这两个委员会与民间学者均曾

提出过陪都西京市区分区规划方案。本文拟对这些

规划方案的基本内容、特点作一比较研究, 以期能对

现今西安城市规划与建设工作提供借鉴。

1　陪都西京计划与民间的西京市区分
划方案

　　自 1932 年 3 月国民党四届二中全会决议后不

久, 当年的国民党中央政治会议第 337 次会议形成

如下相关决议:“(一) 西京应设直隶于行政院之市。

(二) 西京市之区域, 东至灞桥, 南至终南山, 西至沣

水, 北至渭水。(三)西京市之经费, 暂由国库拨发, 每

月三万元。 (四)西京市设市长, 其下先设测量处, 办

理全市地形测量事项; 次设土地处, 办理土地估价等

事项; 次设工程处, 办理筑路、水利等事项。俟办理具

有规模时, 再将长安县并入。(五)西京筹备委员会为

设计机关, 西京市为执行机关”[ 2 ]。上述决议基本上

明确了西京市的地位与性质、西京市政区范围和西

京筹备委员会的职能与工作任务。不过由于陪都西

京一直处于筹备阶段, 所谓作为“执行机关”的西京

市也就始终没有正式成立, 西京筹备委员会在其存

在的 13 个年头里, 也一直担纲着“设计机关”与“执

行机关”的双重角色, 并且自其成立之初, 就奉行先

建设后设计的方针, 比较专注于兴办道路、植树绿化

等实务, 所以正式的都市规划设计工作开展的较晚,

反而让民间动议先着一鞭。

1934 年 2 月, 民间学者季平的《西京市区分划

问题刍议》[ 2 ]一文中, 根据英、美、日等先进国家都市

分划制度之法令实例, 并结合自己对西安城市发展

状况的“实地之考察”, 指出西京市区的选定首先应

注意“交通之便利”、“给水之便利”、“排泄之便利”、

“天灾之防避”和“有扩展之余地”5 个要点, 并提出

了市区之分划更应注意的 9 项原则。在此基础上, 他

对西京市的城市功能分区也提出了一整套的意见:

关于工商业区, 他认为“如不假人力之节制, 听

其自由发展, 即将来之商、工业中心, 似以现在车站

迤东铁道线南北两方, 最有可能”, 但“现车站迤东地

带, 局促窄狭, 既不足供整个市区之应用, 复有人谓

东北一带为西安最频风之上方, 颇不适于工场之建

筑”, 所以“如舍此而另谋相当之地点”, 则“旧汉城一



带, 实最适于商场之建筑。汉城以西, 自三桥镇西进,

夹于铁道线与渭河中间带地区, 宜为工业之中心。”

关于文化、风景区, 他说:“　、灞两水之滨, 柔丽

轻倩, 韦、杜二曲之际, 深秀雄伟, 在此为园林游观之

建置, 高尚性格之陶冶。曲江、樊川之盛, 既有前例,

山水风物之美, 无须他求矣。故城郊一带, 高等教育

机关之设置, 幽居、别业之创建, 自为适当地点。”

关于行政区, 他说:“若夫一市总枢之市政府在

理应位于市中心地带而以应附之局所附丽之, 以成

其为小小之政治区域。然西京既曰陪都, 将来有关政

治建筑自不在少数。如须另寻适当场所, 则西关迤西

现崇仁寺一带, 定为行政区域亦自堂皇。使将来铁道

线南之商业区果须增辟者, 此亦正为全市之中心

焉。”

上述季平的西京市区分划方案, 是目前所见有

关西安的最早的具有现代科学意义的城市规划设计

方案。这个城市规划方案至少有 3 点值得肯定: 一是

借鉴国外先进的城市规划理论, 首次将西京 (西安)

市划分为商业、工业、文化、风景各区, 以及行政区;

二是在具体的城市功能分区中, 充分考虑了当地的

交通条件、山川地形状况和天气气候特点; 三是颇具

前瞻性, 首次提出了城市新旧分制的思路, 摆脱了旧

西安城区的束缚, 将新市区规划在旧城区之西北、西

部和南部, 这也是季平方案最值得称道之处, 因为中

国近 50 多年的城市规划实践证明,“脱开旧城建新

城”对于历史悠久、文物遗存丰厚的城市而言, 是最

为理想的模式[ 3 ]。当然这个城市规划方案也有其不

足之处, 主要是未充分考虑西安的历史文化名城特

点, 甚至于将未来的西京商业区规划在西安城西北

的旧汉城遗址一带。正因如此, 季平的西京市区分划

方案后来基本上未被西京筹备委员会采用。

除季平之外, 易俗社孙经天在 1934 年 10 月也

发表了《西京市政建设计划之准则》[ 2 ]一文, 主要是

从宏观上提出西京市政建设“不应西洋化”, 而要“田

园化”、“教育化”、“市民思想统治化”和“人才专门

化”, 但未涉及具体的西京分区规划, 可操作性不强,

这里不再详为介绍。

2　《西京规划》与《西京市分区计划说
明》两种方案

211　“西京市区计划第一次会议”上提出的西京市

区分区方针

　　1937 年 3 月 24 日, 西京筹备委员会会同西京

市政建设委员会正式召开了西京市区计划第一次会

议, 会议以决议的形式, 初步拟定了西京市区分区方

针, 即将“西京市区拟定为行政区、古迹文化区、工业

区、商业区、农业实验区、风景区等六区”,“工业区与

古迹区应先严定界线”,“所定各区土地为限制使用

区, 余地为自由使用区, 其行政、工业、商业、农业、风

景等五区凡有古迹者, 均限制其他使用”[ 2 ]。这个规

划方针虽然比较简略, 未形成相关的分区草图和具

体的规划草案文字, 但已明确提出要将未来的陪都

西京市区划分为行政区、古迹文化区、工业区、商业

区、农业实验区、风景区等 6 区的设想, 并且对于古

迹文化区给予特别的关注, 这对后来城市规划方案

的提出具有一定的指导意义。

212　《西京规划》中的西京市分区方案

《西京规划》[ 2 ]大致是由西京市政建设委员会牵

头在 1941 年后半年度完成的, 全文分作 4 章, 共 4

万多字, 其中第 4 章为西京市政建设委员会技正龚

洪源草拟的《分区使用》, 是官方提出的第一套比较

系统的有关西京市区分区计划的方案。这个方案虽

然比民间学者季平在 1934 年 2 月提出的西京市分

区方案晚了 7 年多时间, 但却比后者更为完善一些。

具体分区方案是将西京市区分为行政区、商业区、工

业区、农业实验区、古迹文化区和风景区 6 个城市功

能区, 基本上贯彻了 1937 年 3 月 24 日“西京市区计

划第一次会议”所确定的西京市城市功能区规划方

针, 将其一一落到了实处, 并绘制了相关的分区地

图, 图文并茂, 使人一目了然。

与季平方案相比较, 龚洪源方案的特点有: ①

根据西京地区管辖有大片农田和城南终南山风景优

美的特点, 分别将其划定为农业实验区和风景区; ②

考虑到西安古迹遗存众多的特点, 以范围更广的古

迹文化区取代了季平所划的文化风景区; ③ 充分考

虑到西安城发展的历史继承性, 将旧城区辟为商业

区。当然, 龚洪源方案也有一个很大的不足之处, 主

要是城市规模设计过大, 并且在行政区的处理上不

够妥当, 其分区方案将行政区安排在省城之北龙首

原古汉城东隅, 实际上也就是西安城的北面, 局促于

已划为古迹文化区的古汉城与火车站北工业区之

间, 没有多少发展前景, 而其又设计将日益增多的官

署机构安排在“城内商业区中心地点”, 又似乎与其

脱离旧城另行规划行政区的城市新旧分制的主旨产

生了矛盾。另外, 这个方案只提到国府五院各部会设

在“行政区之中心地点”, 而“各国公使馆暂不设立,

俟将来国府奠定后, 再行指定地点”, 至于将省政府
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安排在什么地点则未曾说明, 显示出其不够严密。正

因有这样的缺憾, 龚洪源方案中关于行政区的处理

方案并未被当时的同行所认可。

213　《西京市分区计划说明》中的西京市分区方案

《西京市分区计划说明》[ 2 ]是以西京筹备委员会

名义发布的正式分区计划方案。从有关档案文献来

分析,《西京市分区计划说明》是在《西京规划》第 4

章《分区使用》的基础上重新拟定出来的, 正式公布

的时间估计也在 1941 年后半年或稍晚, 并不是有人

认为是民国 26 年 (1937) 年[ 4 ]。西京筹备委员会在

《西京市分区计划说明》的开篇即揭明自己的分区依

据是:“查西京市区域南以终南为屏障, 北有渭河之

濒绕, 西有沣皂之襟带, 东有　灞之雄抱, 集崇山峻

岭、高原平川于一地, 而为历代首都者达一千七百余

年, 气象雄深, 殆非其他都会所能及。本会爰就山河

形势及名胜古迹之所在, 划分为六区”。其所划分西

京各功能区的数目与名称大致与《西京规划》相同,

即亦是将整个西京市区分为文化古迹区、行政区、商

业区、工业区、农业区和风景区 6 个区, 并绘制有相

应的分区图, 且在整体规划安排上有自己的独到之

处。

与《西京规划》的分区方案稍事比较就不难发

现,《西京市分区计划说明》的分区计划, 在依据本区

“山河形势及名胜古迹”条件的同时, 还充分考虑到

了西京城市发展的现状与未来发展需求, 设计周密,

论证严谨, 因而更具科学性和可操作性。除此之外,

在具体分区计划中, 也有以下几点颇值称道:

一是将文化古迹区的划分放在整个分区规划首

要位置, 即省城西北十余里之汉城及其以西的太液

池、阿房宫、镐池、昆明池等, 城北唐代之含元殿及丹

凤门 (丹凤公园) , 城东南之大雁塔、曲江池等, 均划

为文化古迹区,“妥为保存, 以留古迹, 并栽种树木,

加以整理, 以增厚游览兴趣”。显示出本方案对西安

历史文化名城特色以及这个城市旅游业发展前景的

重视。

二是对行政区的安排作了较大调整, 即在西安

城南凤栖原规划新的行政区,“建设各级官署”。前已

述及,《西京规划》第 4 章《分区使用》的西京分区方

案既是将行政区设在省城之北龙首原古汉城东隅,

以安排“国府五院各部会”, 同时又将西京市政府安

排在“城内商业区中心地点”, 而“各国公使馆暂不设

立, 俟将来国府奠定后, 再行指定地点”, 省政府则未

曾言及, 这既有摊子铺得过大之嫌, 又不够科学周

密。而《西京市分区计划说明》在行政区的设置上作

了相当大的调整, 将行政区规划在西安城南凤栖原,

充分吸收了民间学者季平抛开旧城另行规划行政区

的思想, 与近年西安城市规划学界所提倡的新旧分

制思想不谋而合。这个行政区规划方案继承了我国

历史上的传统城市规划手法, 利用山川地形特点以

突出行政区的政治职能, 并以新的行政区为中心进

行城市平面布局, 这样既比较完善地解决新旧城的

矛盾, 又使整个城市规划宏伟壮观, 气势磅礴。

三是利用西安旧城的已有商业基础布设商业

区, 并在预测自陇海铁路通达后, 西安城的商业中心

可能要向城东转移的趋势后, 相应提出要在将西安

旧城规划为商业区的同时,“并将城之东部扩充, 以

备商业发展之需要”。这比《西京规划》既将旧城规划

为商业区, 又拟在旧城内安排西京市政府机关的设

计方案更科学合理一些。

当然,《西京市分区计划说明》也有不足之处, 主

要是与《西京规划》一样, 未充分利用西京市作为西

北地区最大的中心城市和未来的陪都所应发挥的文

化教育功能, 没有像季平方案那样, 在整体城市分区

规划中设计出专门的文化教育区。

3　结论与启示

通过对抗战期间民间与官方 3 套陪都西京规划

方案的比较研究, 我们可以得到以下结论与启示:

1) 从整体上来看, 民间学者季平的西京市区分

划方案、西京市政建设委员会《西京规划》与西京筹

备委员会《西京市分区计划说明》中的西京市分区方

案, 都是具有现代科学意义的城市规划设计方案, 在

古都西安城市建设与规划发展史中应占有一席之

地, 而且其对当时西安的城市规划与建设都有一定

的影响, 其中季平方案时间最早, 首次规划了陪都西

京的城市功能分区, 并提出城市新旧分制的思路, 对

后来官方拟定的西京分区规划影响很大, 不足之处

主要是未充分考虑西安的历史文化名城特点; 西京

市政建设委员会《西京规划》中的分区方案是目前所

见第一个由官方提出的西京市分区方案, 城市功能

分区更为全面, 并绘制了相关的分区地图, 可操作性

较强; 西京筹备委员会《西京市分区计划说明》的分

区计划, 将文化古迹区的划分放在整个分区规划首

要位置, 更具前瞻性、科学性和可操作性。

2) 重视西安的古都特色, 提倡陪都西京城市规

划中应该新旧分制, 是上述 3 个分区规划的共同点。

尤其是西京筹备委员会《西京市分区计划说明》的分
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区计划, 更为关注城市生态环境建设、文物古迹保护

和旅游文化产业开发, 因而特别强调文化古迹区的

重要性, 并且为了解决新旧城的矛盾而明确提议在

西安城南凤栖原规划新的行政区, 以之为中心进行

城市平面布局。整个规划还充分考虑到了西京城市

发展的现状与未来发展需求, 论证周密, 设计宏伟,

是目前所见抗战时期关于陪都西京的最为完善的都

市规划方案。可惜因不久全国政治形势变化, 国民党

当局取消了西京陪都计划而基本上未能付诸实施。

3) 由于认识上的不足和偏见, 上述规划方案在

西安解放后也未引起足够重视。1954 年完成的《西

安市 1953 年到 1972 年城市总体规划》由于过分依

赖旧有城建设施, 将西安旧城规划为省市政府机关

的行政中心和商业区, 而没有采用《西京市分区计划

说明》在城南另行规划行政区的合理方案, 因而对西

安城市日后的城市发展和古迹文物保护工作造成了

诸多不利的影响。1978 年所制订的《1980～ 2000 年

西安市城市总体规划》虽已明确提出“旧城区为保护

改造区, 对古城墙及历史文物、遗址、有价值的街坊

加以保护、修整”[ 5 ] , 并且后来也在旧城历史文物古

迹的保护、修整方面做了不少努力, 但与洛阳、大理

等脱开旧城另建新城的城市相比较, 西安旧城内的

历史文化风貌已基本上面目全非。由于已有的城市

建设现状是一元化的单中心结构, 即“摊大饼”, 从而

导致现今城市中心负荷过重, 制约了城市交通发

展[ 6 ]。1999 年正式公布的《西安市城市总体规划

( 1995 至 2010)》虽然提出了全新的西安跨世纪规

划, 但对如何彻底解决西安旧城区行政区职能与商

业区职能日益加剧的矛盾, 并未制订出合理科学、切

实可行的设计方案。目前, 随着西安市经济社会的飞

速发展和作为西北地区首位中心城市的城市综合职

能的不断加强, 如何参考和借鉴抗战期间西京筹备

委员会《西京市分区计划说明》中所提出的城市新旧

分制的思路, 对西安市总体规划进行重新调整, 就成

了摆在城市规划工作者面前的当务之急。
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A com parative study on three var ieties of X ij ing C ity plan s
as a lternate cap ita l dur ing the an ti-Japanese W ar Per iod
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Environm en t and Socio2Econom ic D evelopm en t in N o rthw est Ch ina, Shannx i N o rm al U n iversity, X i′an 710062, Ch ina)

Abstract: A n analyzing and research ing som e rela ted arch ives show tha t the respect ive basic con ten ts and

fea tu res of th ree u rban dist rict2divided p rogram s w ere p rovided by a fo lk scho lar—J i P ing′s, " X ijing

M un icipa l A dm in ist ra t ion Con struct ion Comm it tee and X ijing P repara to ry Comm it tee du ring the A n ti2
Japanese W ar period ". T he study in deta il show s tha t the city. study in deta il show s tha t the city p lan s

w ith m odern science sen ses, and the above2m en tioned p rogram s have sim ila rit ies and differences.

M o reover, it is a lso po in ted ou t it is very sign if ican t fo r draw ing on new X i′an city genera l p lann ing by

referring to and con su lt ing the idea pu t fo rw ard by above p rogram s abou t p lann ing the new and o ld city

areas separa tely.

Key words: a lterna te cap ita l p lan; X ijing city p lan; separa te p lann ing of new city and o ld city
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