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棚改项目换新颜

自去年底中央城市工作会议

召开以来，我国城市工作正在迎来

全新的发展阶段，很多新提法、新

概念、新举措不断涌现。

本刊开辟这一新栏目，集中报

道相关内容，和读者一同了解新时

期城市规划建设管理的变化，分享

发展的成功经验，寻找破解难题的

路径。

本期以城市规划中的“多规合

一”开篇——

凡事预则立，不预则废，城市发展
更是如此，必须要有好的规划。习近平
总书记就对此强调，“考察一个城市首
先看规划，规划科学是最大的效益，规
划失误是最大的浪费，规划折腾是最大
的忌讳”。

《中共中央 国务院关于进一步加
强城市规划建设管理工作的若干指导意
见》 提出，要强化城市规划工作。业内
普遍认为，解决普遍存在的“规划打
架 ” 等 问 题 ，“ 多 规 合 一 ” 是 一 剂 良
药。那么，“多规合一”指的是什么？
又该如何推进呢？

“规划打架”制约发展

城市规划是指导城市发展建设的蓝
图，是全局性、综合性、战略性、前瞻
性规划。在中规院 （北京） 规划设计公
司城市设计所所长胡耀文看来，目前我
国城市规划存在不少突出问题，突出体
现在“纵向”自上而下的部门垂直管理
和“横向”多规并行、相互渗透。规划
内容交叉、管制重叠、标准不一的各类
规划复杂交错，共同对空间进行规划布
局和管制。

这种现状带来的结果常常是“规划
打架”。中国城市规划设计研究院副院
长李迅认为，“规划打架”的突出弊端
是一些城市的总体规划迟迟难以批复。
他解释道，由国务院负责审批总体规划
的城市目前有 108 个。这些城市发展总
体规划报至国务院后，要经国务院多个
部门提出意见后方能得到审批。李迅介
绍说，由于每个部门都有部门行业规
划，对城市总体规划进行审阅时意见往
往难以统一，一些旷日持久的“马拉
松”式批复甚至耗时 8 到 10 年。搞规划
的人常常很无奈地感慨，城市总体规划
的批准之日，就是规划重新调整之时。

“上报后迟迟得不到批复，规划就
可能成为一纸空文，对城市发展的引领
作用也难以发挥。”李迅说，“一些城市
在缺少城市总体规划的情况下开展城市
建设和管理，势必会造成不同程度的无
序状态。”

“规划打架”的弊端还体现在城市
内部。一个城市也有不同行业的规划。
比如，正在进行多规合一试点的三亚市
的规划一度达 70 余个。李迅说，由于这

些规划的规划年限不同、坐标体系不
同、用地分类不同，导致同一地块常常
由于“规划打架”难以通过审批，而出
现建设停滞。

实现总蓝图引领

业 内 专 家 普 遍 认 为 ， 实 施 多 规 合
一，能够让城市发展有一张总蓝图的引
领，实现城市的科学、良性和可持续发
展。据介绍，多规合一是协调融合各部
门规划、建立统一的发展目标和空间蓝
图的规划方法，也是利用信息化手段，
实现城乡统筹发展、提高管理效率的
平台。

中规院 （北京） 规划设计公司高级
城市规划师李荣认为，在理顺经济社会
发展和产业类规划、空间开发类规划、
资源保护等约束类规划、基础设施类规

划等空间管理职能的基础上，“多规合
一”的重点是城乡空间布局的衔接和协
调。即在明确生态红线、城市开发边
界、城市规模等底线和前提下，在统一
的空间信息平台上整合一张蓝图，优化
城乡空间布局，有效配置土地资源。

2013 年召开的中央城镇化工作会
议提出，要在县市探索国民经济和社
会发展规划、城市总体规划、土地利
用 规 划 等 “ 多 规 合 一 ”。 从 2014 年 开
始，国家发改委、国土部、环保部和
住建部四部委提出在全国 28 个市县开
展“多规合一”试点，部分试点已经
初见成效。

李荣说，多规合一须重点解决两大
问题：一是各部门规划多头编制，缺乏
有效衔接；二是城市项目建设多头审
批、流程复杂、行政效率低下，各部门
信息共享不足，缺乏统一的信息衔接

平台。
李迅认为，多规合一最大的好处正

是 能 够 让 城 市 建 设 “ 一 张 蓝 图 绘 到
底”。一份凝聚了党政部门和广大百姓
广泛共识的城市规划，能够在实际操作
中简化审批流程，防止由于“规划打
架”使行政协调成本居高不下。

加强协调统一标准

“事关我国城市发展的关键规划主
要有两个：一个是城市总体规划，另一
个是土地利用规划。这两个规划的综合
作用，决定一个城市的发展和建设空
间，但实践中经常出现两个规划不协调
统一甚至产生矛盾的情况。”天津市规
划局副局长、天津滨海新区规划和国土
资源管理局局长霍兵认为，应该着重从
技术方法和管理手段上对这两类规划进
行统一，便于城市的管理工作。他还建
议，要把多规合一工作纳入法治化轨道
予以推进，通过立法形式将其确定下
来，持之以恒地加以落实。各地可以先
出台相关的条例、准则，确保规划的贯
彻实施。

针对实际执行中的突出问题，国家提
出改革完善城市规划管理体制，加强城市
总体规划和土地利用总体规划的衔接，推
进两图合一。在有条件的城市探索城市规
划管理和国土资源管理部门合一。同时，
要求必须严格依法执行规划，凡是违反规
划的行为都要严肃追究责任。

厦门市是 28 个试点市县中唯一的大
城市。福建省委常委、厦门市委书记王
蒙徽介绍，多规合一试点中，厦门市在
制定具有高度共识的城市发展战略的前
提下，构建了城市空间规划体系——形
成了“一张蓝图严格管控”，整合了原
先互相冲突的 12.4 万多个规划图斑，盘
活了 55 平方公里的建设用地存量；搭建

“一个平台协同管理”，构建了全市统一
的空间信息管理协同平台；推动审批制
度改革，审批流程再造，推行“一张
表”受理，以多规合一为契机推动审批
流程简化。

“ ‘ 多 规 合 一 ’ 是 手 段 ， 不 是 目
的。其最终落脚点是推动政府自身的改
革，促进科学决策、民主决策和依法决
策，转变政府职能,推动实现城市治理
体系和治理能力的现代化。”王蒙徽说。

李迅说，目前实行多规合一已经成
为共识，进一步推进“多规合一”目前
面临的核心是“以谁为主”更为适宜的
问题。28 个试点也都有不同的牵头部门
——发展改革部门、国土资源部门、环
境保护部门、住建部门在不同的试点地
区中分别作为牵头部门开展试点。李迅
建议，应该进一步建立起协调机制，实
施统一标准。

近年来，山东滕州市把棚改项目作为城市建设

的民心工程来抓，实行科学规划、惠民拆迁。银钟

里·涵翠苑是该市棚改项目的代表工程，改造后这

里高楼林立、树木成林，风景如画，不仅让居民圆

了安居梦，而且提升了城市的整体品质。

宋海存 张泽标摄

“ 多 规 合 一 ”打 破 壁 垒
本报记者 亢 舒 薛志伟

执行主编 王薇薇 责任编辑 杨开新

联系邮箱 jjrbcs@163.com

近 段 时 间 ， 在 山 东 省

威海市文登区各主干道路

口 ， 多 了 不 少 头 戴 小 红

帽 、 臂 佩 袖 章 、 手 挥 红

旗，与执勤交警“并肩作

战”的文明交通督导员，他们的另一个身份是即

将领取机动车驾驶证的当地各大驾校学员。他们

自愿在交警的指挥下，对未遵守交通规则的司

机 、 市 民 进 行 劝 谕 ， 成 为 街 头 一 道 亮 丽 的 风

景线。

大部分“准驾驶员”认为，尽管过程非常辛

苦，但能够切身体会到各类交通违法行为的危害

性，很直观地明白哪些交通行为是不可取的。这

些知识和体验在课本上、驾校中很难学到，可以

增强自己的文明交通意识，对其以后驾车上路会

有很大帮助。

让“准驾驶员”当文明交通督导员的作用，

不仅是表现在将来他们手握方向盘的时候，更重

要的是这段经历能够让他们在将来的生活和工作

中时时提醒自己要遵守社会公德。

（山东威海 袁壮志）

准驾驶员可先当交通督导员

近年来，一些冠以城市“景区”的地方，建设管理者同市民、游客频发

矛盾。究其原因，在于所谓的“景区”与“城区”的功能叠加

近 日 ， 某 城 市 的 一 座 地 标 性 广 场

上，音乐喷泉进行了全新改版。闻讯而

来的市民和游客却发现，建设管理方在

观赏视线最好的广场南侧观景台增设了

几百个收费座位，每座票价 30 元。这一

做法引起市民、游客的不解和非议。有

市民抱怨说：“这个广场不是号称城市

‘会客厅’吗？哪有在自家客厅坐坐就要

收钱的。”

对于设座收费一事，管理机构回应

称：新增设的座位收费“主要是用于维

护保洁、安保和日常维护”。当地物价部

门也认为，音乐喷泉属于娱乐设施，是

企业自主定价。

群众认为广场姓公，收费无理；建

管方认为我投入了，自然要维持成本甚

至回报。问题的根本症结在于公益与商

业的尺度矛盾。类似矛盾近年来在很多

冠以城市“景区”的地方频频发生。原

因就在于所谓的“景区”与“城区”的

功能叠加。

城区姓公无可争议，但景区建设往

往绕不开商业投入、成本和回报诉求。

其实，这种看似各说各有理的矛盾，源

自 上 世 纪 90 年 代 风 靡 一 时 的 “ 经 营 城

市”理念和实践：即在当初政府公共基

础设施投入不足的情况下，政府将部分

城市资源交由开发区或城市新区甚至企

业以融资投入建设，最终以其中部分配

套商业空间谋求财务平衡。应该说，这

在特定的历史阶段具有一定的合理性与

可操作性，也快速解决了城市诸多功能

建设的“欠账”问题。但是，随着时代

的 进 步 发 展 ， 也 留 下 了 商 业 过 度 的 隐

患。其中最关键的就是商业投入的“财

务 平 衡 期 限 ” 以 及 盈 亏 成 本 的 审 计 决

算。也就是说，建设管理方不能只谈出

账不谈进账，不该永远拿自己的成本、

回报说事。

回看这个广场“设座收费”现象，

至少有以下几点值得厘清并引起城市政

府关注。首先应厘清属性。城市地标式

广场虽然具备景区特征，但从功能上看

更主要、更根本的是城区。该广场位于

市中心区域，南来北往四通八达，其属

性首先是城市公共空间。其次是厘清责

权。城市公共广场的日常维护政府责无

旁 贷 ， 成 本 应 该 纳 入 市 政 环 境 维 护 开

支，不该由企业通过商业收费维持。第

三是厘清旧账。该广场及音乐喷泉的建

设成本，当初在建设规划时已经通过周

边 大 量 的 商 业 地 产 租 售 取 得 了 补 偿 平

衡，并至今回报不断。如今再以此为借

口设立收费观景台，不仅难以服人，更

重要的是侵蚀广大群众共享城市发展的

获得感。

中央城市工作会议特别强调，在城

市 建 设 管 理 中 要 贯 彻 创 新 、 协 调 、 绿

色、开放、共享的发展理念，要坚持以

人为本、科学发展、改革创新、依法治

市，转变城市发展方式，完善城市治理

体 系 ， 提 高 城 市 治 理 能 力 。 其 中 “ 共

享”是城市建设的宗旨，改革创新、依

法治市是转变城市发展方式的根本路径。

城市的发展、建设实践本质上也是

城市的文明、进步历程，公平与效率兼

顾 才 能 既 促 进 发 展 又 保 障 广 大 群 众 的

利益。

谨 防 景 区 侵 蚀 市 民 获 得 感
张 毅

安 徽

安徽省深入推进34家开发区产城一
体化试点，开展了寿县国家级“多规合一”
试点和合肥等7市省级“多规合一”试点，
并选定亳州古井镇等4镇开展国家建制
镇示范等试点。

吉 林

吉林省认真做好长春新区发展总体

规划编制工作，推动新区探索实施“多规
合一”，利用好装备制造、农产品加工、高
教科研等产业优势，优化空间布局。

海 南

海南省是全国惟一一个省域“多规合
一”改革试点。目前，海南试点工作已基
本完成：一是各类重叠用地在“多规合一”
中得到合理调整；二是生态底线在“多规
合一”中得到落实；三是进一步理清新的

经济增长点，确定12个重点产业；四是促
使海南最大限度简化了行政审批事项。

江苏淮安

江苏省淮安市在国土、城市、环境等规
划基础上融合，成立了统筹多种规划的协
调机构，实现一本规划，解决了原来各种规
划自成体系、缺乏衔接甚至冲突等问题。

浙江开化

同为试点市县之一的浙江省开化县结
合自然资源资产调查，摸清县域资源环境
本底条件，系统梳理各类规划，研究实现制
定规划体系、空间布局、基础数据、技术标
准、信息平台和管理机制“六个统一”。

多 地 试 点 初 见 成 效

过去的银钟里空间狭窄、道路泥泞，环境脏乱。

小区内还安置了不少方便居民的智能充电桩。

建设后的银钟里·涵翠苑社区整体布局合理，绿

树环绕。


