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7_BA_A7_E8_A7_84_E5_c57_644929.htm 市级规划管理工作改

革的重点 实行近期建设规划 规划体系可分为空间轴和时间轴

。空间轴一直以总体规划为龙头，控规为基础，分区规划、

远景规划等为补充；时间轴中的总体规划的期限是20年，控

规是近期的，20年和近期中的一个断档，必须由近期建设规

划来充填，5年为期进行修编。所以，近期建设规划主要是把

空间轴的规划管理序列化，保证时间轴规划管理的连续性，

从而使整个规划管理体制合理化。近期建设规划的作用： 一

是可以强化规划的可实施性。没有近期建设规划作为补充，

城市规划很容易两头落空，总规和控规成为两张皮，规划可

操作性不强，长官意志会起很大作用。所以，通过近期建设

规划的编制，既可以解决依据总规管理太粗、编制时间太长

、需要调整的地方太多却又不知调整什么的问题，又可以解

决控规太近期化、太细，要求修改的东西太多的问题。而且

控规直接以总规为依据也有问题，在时间轴上跨度过大。 二

是强化城乡规划的综合协调性。因为只有近期规划可以与当

地的国民经济发展计划相协调，期限都是5年，可以把发展计

划落实到空间上，也能与土地利用总体规划相协调，与城镇

体系规划相关的其它专业规划如水利、交通等规划相衔接。

这些规划在城镇化快速发展中变化速度都很快，不可预见因

素众多，而城市总体规划期限是20年，跟不上它们的变化，

所以，必须通过近期建设规划来顺应变化，以变应变，把合

理的内容吸收到近期建设规划中来，变成具体可以操作的内



容，对其它规划进一步制约协调，这就把整个规划体系完善

起来了，突出了城乡规划的综合性和协调全面的功能。 三是

完善了城乡规划对市场缺陷的弥补功能。城市规划是一种中

观和微观相结合的政府调控手段。随着经济体制改革的深化

，政府不再拥有计划经济时期传统的调控手段，凡是计划审

批的，都要向市场和企业下放。但在完善市场经济体制的过

程中，城乡规划是各级政府弥补市场不足、平衡市场力量的

主要手段。所以，开展城市经营，必须与城乡规划匹配。市

场力量就像火车头，是动力，规划就像钢轨，火车动力越强

、速度越快，轨道就要越精密，刚度就要越高，否则将会翻

车。所以，市场力量很强，但规划不足，就要出大问题。具

体来说，从项目的审批看，原来是超过一定额度的投资项目

要报中央批，额度以下的投资项目报省里批准，现在都下放

给企业了。政府对项目的审批将会简化到只是对土地承载力

的许可、环境容量的许可和土地空间资源配置的许可，这就

落到城乡规划上了；从时间上来看，通过对近期建设规划的

有效安排，就能有效地防止突击上项目，上长官意志的“形

象工程”，上那些破坏资源的“砍头”工程。 总之，近期建

设规划实际上是城市宏观发展的目标与具体项目衔接的桥梁

，是城市整体发展与局部建设之间的联接器。所以，近期建

设规划从城乡规划体系来讲是改革的重点之一。 推行城乡规

划阳光工程 山东省城乡规划阳光工程的经验很好。一是体现

民主，以民主制约权力；二是通过舆论和向民众公开来制约

权力；三是用程序制约权力。通过民主、公开、程序来制约

权力，城市规划局的地位就提高了。对权力实施制约，可以

大大提高对错误的修正能力。另一方面还可提高工作效率，



因为阳光工程的内涵与深圳实施的法定图则有密切的关系，

只有把规划不确定的内容减少了，才可以公开，在公开的过

程中修订规划中存在的错误，有利于规划的法制化。所以，

只要符合规划条件的项目就可以备案式审批。如香港有些项

目的审批是立等可取的，具体可分三类：一类是许可的，一

类是限制的，一类是禁止的。建设项目只要属许可范围内的

，马上就可以备案式审批；限制类的项目，需要经过研究论

证；禁止类项目，则没有商讨的余地，即使特首批了也不行

，这就大大提高了规划审批效率。通过控规公开，公众对哪

些项目不能建设，哪些项目可以建设了解得一清二楚。规划

局对那些符合许可标准的项目审批是立等可取的，建设单位

可以尽早开工，这样的规划就可以捕捉任何发展的机遇，这

样的规划就具有高效率，领导和投资者必然也会满意，同时

也体现了公正公平。通过城市规划布局，体现了近期与远期

利益的公正，不同群体之间的公正，环境污染与生活舒适度

、经济发展之间的公正。所以，阳光工程是很重要的。 提高

控规覆盖率和质量 阳光工程的基础是控规的公开。城市总体

规划公开，实际上是形式主义，因为总规是发展战略和策略

，是阳春白雪，老百姓才不关注这些呢，他们关心具体的，

影响自身周边生活环境的问题，而控规的公开是实在的。控

规的公开，首先要提高覆盖率，现在控规的覆盖率很低。有

些城市控规编制的质量也很差，有的只是找两个刚毕业的大

学生来编，编完后又随时调整，自己折腾自己。在编制控规

时，有些重要地段先要搞城市设计，再把城市设计中有利的

方面吸收到控规中，这样编制的控规就比较合理，再通过法

律程序，将控规变成地方法规。为什么总有人提出要求修改



控规？因为控规直接涉及产权的界定，控规明确的容积率、

绿化率就是钱。控规在美国就是法律，一旦颁布后，是谁都

不能随意修改和违反的。而我们的控规像是一根橡皮筋，这

是我们规划制度最大的缺陷。所以，控规的地位不提高，不

科学化，不法制化，阳光工程、近期建设规划方面的改革都

会受到阻碍。前面讲到规划的遗憾，许多遗憾就是原来控规

没有编制好，规划部门批准建六层楼，建设单位却建了十一

层楼，而周围老百姓和媒体并不知道规划部门到底允许建设

多少层，就无法监督。控规制定后，要在每个小区公开。如

香港每个小区都有小区周边地块的法定图则公示栏，人人可

以监督。规划局代表政府做解释工作，也提高了规划局的权

威。现在，有些规划局长很是好笑，听说市里来了几个投资

大户，规划局长就溜走了，怕书记、市长要求其为几个大户

审批土地容积率指标。但他是“跑得了和尚跑不了庙”，逃

不掉的，没有控规，责任都是你的。还有一个规划局长说：

“什么控规，我不要，都在我脑子里”。这样的规划局长迟

早要进班房，一点也不冤。 统一上收市辖区、开发区、各类

园区的规划管理权力 对市辖区和各类开发园的规划管理，必

须上收到市级规划管理部门统一管理。哪个地方不统一上收

的，报告建设部城乡规划司，由规划司负责同志去做工作，

做不通，就通报批评，并上报中纪委查处。20年前，我国的

开发区建设是“三为主”，即引进外资为主、工业企业为主

、产品出口为主。当时的想法是对开发区实行查对隔离，以

防止资本主义思想腐蚀我们人民群众，现在看来显然是十分

可笑的。现在，要把开发区、各类园区作为城市扩展建设的

有机组成部分，特别在大城市、特大城市要作为城市有机疏



散的组成部分，作为城市的新区、新镇来建设。如搞成单一

的土地开发用途，不仅解决不了交通问题，而且还造成土地

的极大浪费。所以，必须通过规划权力的上收才能做到这一

条。对此，中央已三令五申，各地必须执行。 严格执行“一

书两证”制度 “一书两证”具有法定地位，而且实施已久，

比较规范，现在要进一步明确“一书两证”的法律地位。尤

其是选址意见书的地位，不能通过市长办公会、五套班子联

席会议代替项目选址。“一书两证”是规划作为法律的一种

表达形式，是制约权力的具体表现。 贯彻“四线”管理办法 

建设部已出台了《城市绿线管理办法》，紧接着将出台城市

紫线、城市蓝线和城市黄线管理办法。黄线管理办法比较复

杂。对此，各地不要等，南京市早就开始试运转了。“四线

”管理是提高城乡规划可操作性的强有力保证。 建立市级规

划委员会来源：www.100test.com 要按照建立省规划委员会的

原则，市规划委员会中的专家学者要多于市级公务员，并邀

请省里的专家参加。市规划委员会与下派的规划师相结合，

规划的调控作用就会大大增强，而不会成为领导决策的附庸

。 建设部应承担的责任来源：www.examda.com 一是要研究整

体的城市规划管理体制改革。虽然以前研究过这方面的工作

，但要继续完善。研究中一定要强调多样化、多路子、多阶

段，因为我国地域辽阔，发展水平不一样，比如以深圳现在

的经济发达程度，内地一些地方再过20年也可能赶不上。所

以，各地要先试，不要等。建设部出台的政策都是全国性宜

用的内容。只有各地大胆试过后，我们才能总结提炼。 二是

要健全法制。应在有法可依的前提下，切实做到违法必究。 

三是要完善总体规划的审批。现在城市总体规划审批周期太



长，程序太复杂，我们正在调整之中。 四是强化对省、市规

划部门工作的支持。 五是加强培训，加强交流，特别是针对

市长进行城乡规划知识的教育。 六是推动全面改革，提高城

乡规划的地位。 七是建立全国范围内派驻规划督查员或国家

规划师的规范。 八是出台城市建设的评价制度。有些城市对

城市规划编制经费投入不足，污水处理能力低，绿化率很低

，下水管网、煤气管网破旧。这些基础设施建设项目，中组

部在考察地方干部时是看不见的，但却是与老百姓的生活密

切相关的，必须纳入城市建设的评价体系，以此来评价城市

是带病运转还是健康发展的，从而对书记、市长的政绩做出

客观评价。再也不能由“形象工程”来片面决定书记、市长

的升迁了。先给城市打分，再交给组织部门。 相关推荐：追

索剩余权：论规划院体制改革（三） 100Test 下载频道开通，

各类考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


