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治理“虚胖”，给城市画个“框”
本报记者 黄晓芳

受扭曲的政绩观和狭隘的发展理念影响，一些地方追大求全，在

发展中只想做“鲜花”，却不愿意做“绿叶”

避免城市规划与现实越走越远，就不能够天马行空、脱离实际，

更不能以“长官”意志为转移，把制定发展蓝图当做画“草图”
最近有媒体报道称，截至今年 5 月

份，我国县以上新城新区超过 3500 个，

规划人口达 34 亿。34 亿人，相当于我国

目前人口规模的 2.5 倍，约占全世界一半

的人口。

随着城市工作水平不断提升，城市管

理者对规划的重要性和复杂性有了更深的

认识。但这组数据戳中了当前我国城市发

展规划中的“痛点”——许多地方在出台新

城新区建设规划中，不约而同地声称规划

经过“实地调研、严谨分析、反复权衡”，是

“科学论证”的结果。然而，这些经过专家

反复论证的“科学规划”中，却有不少既没

有从经济社会发展的实际出发，也缺乏对

未来发展趋势进行科学研判。

一方面，这是由于扭曲的政绩观在作

祟。长期以来，在唯 GDP 论英雄的政绩

观引导下，一些地方官员片面追求数量和

规模，忽视发展的质量和效益。在制定发

展规划中，这种政绩观的影响同样存在。

一些官员喜欢追大求全，片面认为新城新

区的发展规模越大越好、人口越多越好，

甚至把编制发展蓝图作为修饰政绩的手段

之一。如此一来，规划也就与现实越走

越远。

另一方面，不少地方在发展中有着很

强的“一亩三分地”思维，只顾自己的

“门前雪”，却不管他人的“瓦上霜”。受

这种狭隘发展理念的影响，一些地方在城

市发展中只想着成为“鲜花”，不愿意做

衬托鲜花的“绿叶”。在制定发展规划

中，宁愿不顾实际地把自己定位为某区块

的中心城市，一味扩张“摊大饼”，也不

做城市群中的“配角”。如此一来，各个

城市发展规划自然越做越大。

发展规划体现的是对于未来发展的期

待和愿景，是未来发展的路线图。一份科

学合理的经济社会发展规划，可以使经济

社会在发展过程中少走弯路、不走老路。

如果规划脱离实际，不仅对经济社会发展

没有指导价值，还可能形成误导。尽管在

实践过程中，可以根据境况的变化对规划

及时进行合理调整，但这并不意味着规划

制定可以天马行空、脱离实际，甚至以

“长官”意志为转移，把制定发展蓝图当

做画“草图”。我国个别地方已经出现的

所谓“空城”“鬼城”，正是规划与实际相

脱节酿成的苦果。

一张蓝图绘到底，一任接着一任干。

这种钉钉子的精神要求地方在规划制定

中，必须秉承科学谨慎的态度，从经济社

会发展的现实出发，绘制出一张科学发

展的蓝图。

这其中，除了地方官员必须抛弃狭隘

的政绩观以外，更需要地方官员以更有远

见的智慧、更宽广的胸怀、更敏锐的视

角，真正认清自己的城市在经济实力、基

础设施、人文条件等方面的优劣势，进一

步明确城市的功能定位。对于一些具备成

为中心城市条件的地方，在制定规划时不

能只顾着自己的“一亩三分地”，而要积

极主动地把周边城市的长远发展纳入通盘

考虑，形成优势互补的城市群，促进区域

协调发展。而对于不具备成为中心城市的

地方，则要有“甘当绿叶”的情怀，主动

融入中心城市和周边城市的发展中，形成

中心城市与卫星城市之间“一盘棋”的良

性互动格局。

规 划 不 能 只 顾“ 门 前 雪 ”
林火灿

国土资源部近日宣布，106 个重点城
市周边永久基本农田划定任务审核工作
提前完成，新划永久基本农田面积 560.39
万亩，划定后永久基本农田面积 1883 万
亩，平均保护比例由 43%提高到 61%。在
这些重点城市带动下，今年年底前，我国
全部城市将划定永久性基本农田边界。

给所有的城市画个“框”。这会给我
国城市建设、耕地保护和房地产市场带来
什么影响呢？

“先啃骨头后吃肉”

防止城市无序扩张

7 月 13 日，中国政府网公布了《国务
院关于南京市城市总体规划的批复》。9
条批复意见中，明确要求控制城市规模，
管控发展边界。

记者新近采访了素有“七山一水二分
田”说法的杭州市，这里城市中心区规划
面积非常有限。这些年，杭州市统筹规划
城市用地，使有限的土地资源发挥出更大
的效用。

这些城市的做法，代表了我国土地利
用中的一个新思路，即核定总量、严控增
量、盘活存量，通过划定城市周边永久基
本农田等措施，保护耕地，防止城市摊大
饼式的无序扩张。

2011 年，国家“十二五”规划纲要首
次 提 出 要“ 合 理 确 定 城 市 发 展 边 界 ”。
2013 年 12 月，《中央城镇化工作会议公
报》提出城市规划要由扩张性规划逐步转
向限定城市边界、优化空间结构的规划；
2014 年发布的《国家新型城镇化规划》明
确 要 求 严 格 控 制 城 市 边 界 无 序 扩 张 。
2014 年，国土资源部、农业部联合下发

《关于进一步做好永久基本农田划定工作
的通知》，明确要求北京、上海、广州等 14
个大城市划定边界。

今年年初，国土资源部部长姜大明在
国土资源工作会议上表示，要分类推进城
市开发边界划定，对特大城市、超大城市
和资源环境超载城市加快划定永久性开
发边界。

而且，此次城市边界划定是“先啃骨
头后吃肉”，对特大、超大城市从严划定，
尽快形成永久性开发边界；对成长性城市
实事求是预留发展空间，逐步形成永久性
开发边界。

“我们一改过去先易后难的通行做
法，从重点城市周边入手，先难后易，按规
模从大到小、空间由近及远、耕地质量由
高到低的时间步骤依次推进。因为大城
市遇到的问题往往更尖锐，这样才能形成
空间硬约束，倒逼用地方式和经济发展方

式转变。”国土资源部有关负责人表示。
确实，随着城镇化进程加快，“摊大

饼”式的发展在很多地方已经成为常态。
数据显示，2000 年至 2010 年期间，全国
城 镇 建 成 区 面 积 的 扩 张 幅 度 达 到
64.45%，远高于同期城镇人口 45.9%的增
长幅度。

“目前粗放利用土地现象普遍存在，
尤其体现在新城新区建设和大广场建设
上。”国土资源部土地勘测规划院院长助
理张晓玲表示。

多年来，我国城镇化进程加快，但质
量不高，其中一个重要原因就是城市规
模、城市建设的低效外延扩张，脱离实际、
贪大求洋的建设方式不仅严重浪费建筑
空间和土地资源，而且不能对转型升级形
成有效倒逼，导致转型发展动力不足。

耕地“红线”碰不得

统筹城乡方能良性增长

离开农村发展，城市发展就是无源之
水、无根之木。统筹城乡发展，已经成为
人们的共识。这些年，我国粮食生产形势
平稳。但应该清醒地看到，未来一个时期
我国粮食需求仍呈刚性增长态势，处于紧
平衡状态。保障粮食安全是关乎经济发
展、社会稳定的战略性问题。

专家表示，确立城市边界，划定永久
性基本农田，是确保粮食安全的重要举
措。中央提出，“十三五”期间要大力实施

“藏粮于地、藏粮于技”战略，巩固提升粮
食产能，确保谷物基本自给、口粮绝对安
全。实施“藏粮于地”战略，前提是保护好
耕地，就要守住 18 亿亩耕地的红线，要把
最优质、最精华的耕地划为永久基本农
田，严格保护、永续利用。

在国务院最近批准的《全国土地利用
总体规划纲要（2006-2020年）调整方案》
中，确定了全国 15.46 亿亩的基本农田保
护目标。

姜大明表示，划定城市周边永久基本
农田，形成城市开发实体边界，将倒逼节
约集约用地，促进新型城镇化转型，在维

护农民土地权益的同时，让城市居民“看
得见山、望得见水、记得住乡愁”。基本农
田与森林、河流、湖泊、山体等共同形成城
市生态屏障，成为城市开发实体边界，好
山好水好田将融入城市，融入百姓生活。

“地王”频现令人忧

盘活存量倒逼发展质量

今年，我国一二线城市地价飞涨，令
许多市民无所适从。有业内人士预测，今
年可能是历史上“地王”数量最多的一年。

北京、上海等地郊区土地接连拍出高
价，其楼面价远高于在售楼盘的价格。而
且，一些市场需求旺盛、库存低位的二线
城市，也屡创“地王”纪录。统计显示，苏
州、南京、杭州、合肥已经成为上半年高价
地出现最频繁的区域。在此背景下，很多
人担心，划定城市边界会不会导致土地供
应趋紧，进而带动地价和房价飞涨。

有业内人士甚至提出，控制城市蔓
延、防止低效利用和浪费土地资源已刻不
容缓，但在人口红利减退、出口市场疲软
的情形下，如果土地政策过于紧缩，对经
济发展可能造成不利影响。

分析人士称，这要求土地部门能够
密切关注房地产市场动向，在我国三四
线城市房地产库存高企的背景下，一二
线城市房价、地价飞涨要引起足够重视，

在具体政策导向上要注意因城施策，切勿
“一刀切”。

同时，一些城市也不断创新用地政
策，做好盘活存量这篇文章。比如，5 月 1
日开始实施《上海市城市更新实施办法》
提出，在符合区域发展导向和国家规划土
地法规要求的前提下，允许用地性质的兼
容与转换，鼓励公共性设施合理复合集约
设置；在地区整体空间对建筑高度不敏感
的地区，允许高度适度提高，紧凑建设，以
高度换开放空间等。

在杭州，管理者提出土地“亩产倍增
计划”，建立以亩产效益为核心的综合评
价体系，促进经济转型升级。同时力图将
工业和产业打通，创新性地提出国家鼓励
支持的高新技术、战略性新兴产业等产业
用地按工业用地相应比例出让。

此外，为使城市土地利用更加节约集
约，“向下发展”也是一大方向。6 月底公
布的《城市地下空间开发利用“十三五”规
划》提出，2020 年，不低于 50%的城市完
成地下空间开发利用规划编制和审批工
作，开展地下空间普查，城市地下空间纳
入不动产统一登记管理。

从人防工程到交通、市政、商服、仓
储，由浅层至深层，由小规模单一功能地
下工程发展为集商业、娱乐、休闲、交通、
停车等功能于一体的地下城市综合体，未
来在空间上可能再造一个“城市中国”。

经济发展往往伴生着成长

烦恼，有些城市热衷于“摊大

饼”，导致“身体虚胖”“身材

走样”。而形成城市开发实体

边界，有望倒逼城市节约集约

用地，实现更健康、更可持续

发展——地 下 管 网 应 专 人 管 护

如果说书是一个人的精神食粮，书店就像是一
座城市的文化灵魂，为大众营造高质量的人居环境。

近年来，文艺气息浓郁的山东青岛市出现许多
个性书店，或注重人文情怀，或彰显本土特色，不仅为
渴望阅读的人们提供了精神栖息地，也为发展城市文
化提供了交流的平台。

张进刚摄影报道

方所书店备受瞩目的是“百米图书长廊”，壮观

的书墙在视觉上带来震撼，细致的图书分类帮助读

者梳理知识脉络。

西西弗书店用层次丰富的图书陈列配合欧式橱

窗的文化美感，烘托出浓厚的阅读氛围。

如是书店已经延展为集图书、咖啡、演出、讲座、

展览、创意等新形态为一体的综合性文化艺术空间。

“过去10年发展中，北京并没有真
正实现城乡统筹管理。”北京市规划委副
主任王飞说，对集体建设用地缺乏管
控，导致总建设用地规模大、增长快，
城乡建设“摊大饼”式无序蔓延、城乡
接合部问题、人口资源环境矛盾突出。

不少专家认为，这已成为中国城镇
化进程“扯后腿”的问题。

2015 年，北京着手修改 《北京城
市总体规划 （2004-2020）》。一个核心

内容是划定生态保护红线和城市增长边
界。未来，“集中建设区”面积只占市
域面积的16%。山区、森林、风景名胜
区、水源保护区等保护空间将占到北京
市域面积的 70%以上，远期将实现 75%
左右。

“生态红线区内村庄要建成环境优
美、配套方便、与自然和谐相融的美丽
乡村和城市‘后花园’。”王飞说。

文/记者丁静 阳娜 （据新华社电）

北 京 划 定 城 市 生 态 保 护 红 线

前不久，笔者所住社

区的污水管道发生堵塞，

给居民的生活带来很大不

便。通过相关部门协调排

查，才发现原因是某通信

运营商的管线没有放置好。经过全力疏通，最后才

解决了问题。

地下管线是保障城市运行的重要设施。随着城

市快速发展，地下管线建设规模不足、管理水平不高

等问题凸显，导致一些城市发生大雨内涝、路面塌陷

等事件，影响着群众生命财产安全和城市运行秩序。

鉴于此，城市管理者应把地下管线作为履行职

能的重点，统筹地下管线规划建设、管理维护、应急防

灾等全过程。要督促行业主管部门和管线责任单位，

建立地下管线巡护和隐患排查制度，严格执行安全技

术规程，配备专门人员对管线进行日常巡护和重点监

控，发现危害管线安全的行为或隐患应及时处理。

特别是在汛期，必须责任到人，加强对下水道排

洪口和地下管道的检查和维护。实行谁的管区谁负

责，防止泄洪过程中发生事故。要加强安全生产责

任追踪制度，对出问题的一竿子捅到底，对事故责任

人及时处理。

（新疆生产建设兵团第四师62团 顾文革）


