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供给侧结构性改革视角下的城乡规划转型

□　罗　彦，孙文勇，邱凯付

[摘　要]供给侧结构性改革是中央在经济新常态下提出的重要战略，核心在于提升全要素生产率及推动“三去一降一补”。
与经济发展态势相对应，城镇化进程也步入增速趋缓、品质提升的新时期，城乡规划作为空间资源的供给手段，存在供给规
模增长上的不可持续、供给品质上的粗放及供给类型上的错位等多方面不适应。推进供给侧结构性改革视角下的城乡规划转
型，应主要从优化空间要素供给结构、改革空间供给与管理制度和探索空间规划技术三方面着手。针对不同规模城乡单元的
差异性需求与发展导向，超大城市应强化功能疏解与品质提升，大中城市应关注城市修补与生态修复，村镇地区应强调特色
营造和美丽乡村建设。
[关键字] 供给侧结构性改革；城乡规划；规划转型
[文章编号]1006-0022(2017)06-0005-06　[中图分类号]TU981　[文献标识码]A
[引文格式] 罗彦，孙文勇，邱凯付．供给侧结构性改革视角下的城乡规划转型 [J]．规划师，2017(6)：5-10.

Urban And Rural Planning Transition From Supply-side Structural Reform Viewpoint/Luo Yan, Sun Wenyong, 
Qiu Kaifu
[Abstract] Supply-side structural reform helps improve production efficiency and reduce overproduction. Urbanization is slowing down 
for quality improvement as well. From supply-side structural reform viewpoint, urban rural planning has problems in sustainability, 
quality, and variety, and its reform shall deal with structure, management, and technique of space provision. Metropolises shall 
improve function and quality, large and medium cities shall focus on double repairs, and small towns shall highlight characters and 
beautiful countryside development.
[Key words]  Supply-side structural reform, Urban and rural planning, Planning transformation

针对当前我国经济发展的基本形势，近年来中央
经济工作会议提出了多项新思想和改革举措。2014年，
中央经济工作会议提出我国经济发展进入新常态的科
学判断；2015 年，中央经济工作会议提出在适度扩大
总需求的同时，着力加强供给侧结构性改革，提高供
给体系质量和效率，增强经济持续增长动力，把改革
发力点转到调整经济结构上，重点在于去库存、去杠
杆、去产能、降成本、补短板。2016 年，中央经济工

作会议提出继续深化供给侧结构性改革，主攻方向是
提高供给质量。可以说，中央将供给侧结构性改革摆
在经济工作的突出位置，供给侧结构性改革将在中国
经济转型中发挥重要作用。

目前，对于供给侧结构性改革的研究和讨论主要
集中于经济学与城市发展领域，城乡规划领域还较少
涉及。城乡规划作为城市重要的公共政策和空间治理
手段，需要主动转型，进一步梳理新形势下的改革要

[作者简介] 罗　彦，博士，高级规划师，中国城市规划设计研究院深圳分院总规划师。
孙文勇，通讯作者，硕士，规划师，现任职于中国城市规划设计研究院深圳分院。
邱凯付，硕士，规划师，现任职于中国城市规划设计研究院深圳分院。

本期主题：供给侧结构性改革与规划应对

[编者按] 近年来，中央强调推进供给侧结构性改革，要在适度扩大总需求的同时，去产能、去库存、去杠杆、降成本、补短板，使供给体系
更好地适应需求结构变化。在当前大力推行供给侧结构性改革的形势下，我国的经济、产业与生活方式发生了改变，城乡规划的供给端也随之
发生改变。因此，城乡规划应结合供给侧结构性改革的要求重新梳理工作思路，进行结构性调整。一方面，城乡规划需重新把握“量”，包括
框定总量、限定容量、盘活存量、做优增量、提高质量；另一方面，城乡规划需着力保障“质”，构建和谐宜居、富有活力、各具特色、服务
均等、城乡一体的城乡规划蓝图。基于此，本期“规划师论坛”栏目以“供给侧结构性改革与规划应对”为主题，探讨供给侧结构性改革背景
下城乡规划的应对方法、策略与路径，以飨读者。
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续升高，年龄结构由“金字塔形”转向“纺
锤形”，人口结构的变化将引导城乡空
间的需求从过去的单一化与效率型转向
多元化与品质型。

(3) 标准化空间供给与差异化多元
需求之间的不适应。

标准化的规划技术要求与管理机制
提供了通用的规划建设准则，有利于保
障规划建设的底线要求，但也给各地多
元化建设需求造成了一定限制与桎梏，
使规划供给难以应对城市的差异性需
求，难以提升空间供给的精准性。随着
市场经济发展，城市功能的多元化与复
合性需求日渐凸显，而当前城乡规划建
设管理法规、程序与机制等却缺乏相应
的弹性与适应性。

以用地兼容性管理为例，缺乏弹性
的土地使用编制实施体系与城市功能的
实际需求产生了诸多矛盾，不利于空间
活力与土地集约利用的提升。在大城市，
突破城市建设、土地出让和运营管理机
制的障碍，促使公用设施、交通设施和
公共服务设施等用地之间混合使用的趋
势性与必要性逐步增强，这对相关的规
划制度改革提出了新要求；在中小城市、
小城镇，现状城镇用地的功能高度混合、
下商上住的模式十分普遍；在城镇边缘
地带，前店后厂的用地混合模式也十分
常见。

2供给侧结构性改革背景下城乡

规划的转型方向

2016 年中央经济工作会议提出“十
个更加注重”，除强调“经济增长要更
加注重供给侧结构性改革”外，还提出
“推进城镇化要更加注重以人为核心、
促进区域发展要更加注重人口经济和资
源环境空间的均衡”等，给城乡规划模
式与方法转型提出了新要求。

随着土地资源日渐紧缺和以规模经
济为主导的全要素生产率、增长率不断

求，适应新常态下的发展环境变化，引
领新阶段的城乡发展。

1供给侧结构性改革背景下城乡

规划所面临的挑战

1.1供给侧结构性改革与城乡规划的

关系

供给侧结构性改革的思想源于新自
由主义经济学，是相对于凯恩斯主义的
需求侧思想而提出的。需求侧政策强调
投资、出口与消费对经济的拉动作用，
要素投入是经济增长的主要推动力。城
乡规划作为政府的公共政策工具，进行
供给和分配的要素主要包括土地资源、
公共服务与基础设施等。在上阶段城镇
化进程中，城市化空间与基础设施相对
不足，城乡规划推动城镇化的方式主要
是对各类空间资源的增量供给，以大规
模的基础设施投资及土地开发创造并满
足城镇化与社会经济发展需求，是典型
的需求侧发展模式。

供给侧结构性改革的提出，是在
生产要素供给接近充分的前提下，持续
的增量要素供给无法进一步推动经济增
长，反而可能成为发展的束缚，其思路
在于提高供给和生产能力 ( 包括劳动力、
资本和技术等要素 )[1]，强调政府减少财
税干预、促进市场竞争和释放资源要素
的活力，从而推动经济增长 [2]。供给侧
结构性改革的根本要义是转变政府提供
公共产品和配置生产要素的方法，以提
高全要素生产率 [3]，即在劳动和资本总
量不变的前提下，通过要素配置结构优
化、制度创新和技术进步等方面的改善，
实现社会经济发展 [4-5]。

对于城乡规划而言，随着经济发展
拐点的到来，城镇化的发展速度也随之
趋缓，持续大规模粗放的空间资源投放
已经无法进一步推动城镇化发展，且快
速增长下的结构性问题开始大量浮现，
当前城乡规划模式与城镇化新形势之间

显现出诸多不适应，规划空间供给方式
亟待转型 ( 图 1)。

1.2当前城乡规划与城镇化新形势

之间的不适应

(1) 大规模增量城镇空间供给与资
源环境约束之间的不适应。

过去 30 年，我国土地城镇化进程
明显快于人口城镇化，大规模的新城新
区建设远超当地经济社会发展的实际。
据统计，2015 年全国城乡建设用地总
规模达到 2　593 万公顷，近十年的年均
增幅超过 1.5％①，而同期年均城镇化增
长速度仅为 1％左右。随着城镇化速度
趋缓，以大规模增量主导的城镇化模式
将更加难以持续。

过量的城镇空间资源供给，导致了
土地利用效率低下、用地结构不合理和
资源环境紧约束等诸多问题。以深圳为
例，特区设立后的高速扩张使其在 2006
年即出现了土地、能源与水源、人口承
载力及环境承载力“四个难以为继”，
在资源环境的倒逼下已率先迈入“存量
时代”。

(2) 效率导向的空间供给与品质导
向的需求升级之间的不适应。

工业化时代，城市是经济产业集聚
的中心，资本与权力控制下的城乡规划
更加关注城市竞争力的提升与生产空间
的组织效率，“以人为本”的理念渐行
渐远。服务于资本和空间生产的“增长
主义”规划供给方式，造成了经济与社
会、文化、生态等多元目标发展的失衡，
积累了诸多外部负效应 [6]。

城镇化的进程实际上也是人的需
求升级的过程，即从解决就业与温饱、
保障子女教育、满足家庭安置到提升生
活品质、实现个人追求 [7]。随着新一轮
城镇化的人口特征发生改变，城乡居民
对于宜居品质、城乡特色、公共服务和
创新空间等多方面的需求品质也日益升
级。据调查，我国人口平均教育水平持
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下降，城乡规划作为公共政策及治理工
具，应从经济思维转向城市思维，从项
目思维转向规划思维，强调城乡发展的
宜居性与规划方法的系统性。

基于供给侧结构性改革的要求，借
鉴全要素生产率的内涵导向，本文建议
从要素供给结构、制度环境及技术手段
三方面对城乡规划进行优化提升，落实
“三去一降一补”的任务要求 ( 图 2)。

2.1优化空间要素供给结构：以差异

化供给提升空间价值与宜居性，补

空间服务短板，降空间发展成本

总体上，城乡规划的空间供给模式
应从建设开发转向“五量控制”，即框
定总量、限定容量、盘活存量、做优增
量与提高质量。在结构质量上，城乡规
划应从服务于物质建设转向服务于人民
生活，强调以“宜居品质、各具特色、
富有活力、优化服务与差异应对”作为
规划结构性改革的重点内容。

(1) 关注宜居品质：从效率导向的
“生产 +”转向宜居导向的“生活 +”。

在促进城市紧凑布局、优化城市形
态的基础上，引导存量空间的生活化与
精细化营造，推动传统效率导向的消极
空间 ( 如高速路、高架桥等 ) 向宜居导
向的生活空间 ( 如公园、慢行空间等 )
转变，以提升城市的宜居性。西方国家
在后工业化历程中进行了大量宜居导向
的城市更新实践，如波士顿自 20 世纪
70 年代开始实施的“BIG DIG”计划，
将割裂城市中心与滨水区的高速公路予
以拆除并引入地下，从而缝合城市公共
空间体系；又如 2015 年启动的纽约皇
后大道改造，在原本速度导向的道路上
设立独立路权的自行车道，并基于慢行
交通需求改进交通设施体系，从而保障
面向生活的非机动交通的舒适性、安全
性与连续性。

(2) 强调特色供给：关注基于地域
特色的“生态 +”与“文化 +”。

图 1 规划空间供给方式与城镇化的关系

快速城镇化时期的
城镇化需求

城乡规划的空
间供给方式

新时期城镇化的
特征与需求

图 2 城乡规划的核心理念转向框架

充分保护与利用城市山水环境和文
化特色，促进特色空间供给，形成“望
得见山水，记得住乡愁”的城市空间，
延续传统城市山水格局和特色景观风貌，
复兴城市传统文化。在空间建设中更加
关注历史文化空间的传承与营造，扩大
文化遗产的保护范畴，如建市仅 30 年的
深圳，逐步将一些有代表性的现代建筑
纳入文化遗产保护范畴，是对其城市特
色的回应，更是对居民文化归属的回应。
同时，城市发展应强调富有现代化精神
的文化空间供给，从社区文化空间供给
与社会组织机制等多方面强化社会建设
的可持续性，提高城市居民的归属感。

(3) 提升创新活力：面向创新发展
的低成本、新经济空间供给。

经济增长步入新常态，创新发展成
为新时期经济转型发展的重要抓手，也
是城市空间供给的重要关注对象。创新
空间的供给，重点在于建立创新空间体
系，关注对特定人群的吸引、要素的充

分交流互动及适度低成本的空间环境。
以《广州新黄埔发展战略规划纲要

(2015—2030)》为例，黄埔区在产业创
新方面有非常好的基础优势，但其创新
要素之间缺乏系统整合，创新体系尚未
形成。借原黄埔区及萝岗区的行政区划
合并之机，针对不同的创新主体，充分
挖掘新黄埔现有存量空间，适度控制空
间成本，以创新园区和创新社区构建自
上而下与自下而上相结合的创新空间体
系 ( 图 3)。

一方面，基于存量空间的更新改
造，在现有城市功能区中植入创新社
区，强化生活服务与创新服务配套，促
进产城融合与创新发展。创新社区包括
城中村的整治、已建住区的整合提升及
SOHO、LOFT 等多种居住空间形态，在
社区中心提供相关的创新创业服务，降
低创新成本，激发创新活力。

另一方面，基于现有产业功能区，
对其进行创新导向的单元式更新，植入

增量土地需求

空间供给的结构优化

城
乡
规
划
的
改
革
方
向

空间供给的制度创新

空间供给的技术优化 强化规划技术支撑，实现精准供给

优化用地兼容管理，促进多元复合的空间组织方式

创新城市空间资源共享机制，提升空间使用的效率与活力

强调差异应对：基于不同规模层级城市特征的空间供给

优化公共服务：保障基础公共服务均等化，优化提升品质型服务

提升创新活力：面向创新发展的低成本、新经济空间供给

强调特色供给：关注基于地域特色的“生态 +”与“文化 +”

关注宜居品质：从效率导向的“生产+”转向宜居导向的“生活+”

大规模快速的空间扩张 资源要素的约束性

基础建设需求

生产效率导向的空间建设 精细化与品质性

生产效率需求

标准化单一性的环境建设 多样性与弹性

基础就业需求

适应 不适应
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给。超大城市面临的核心问题在于资源
环境紧约束下的“大城市病”，其规划
空间供给应将视野从行政辖区拓展至区
域，从更大尺度上统筹优化空间要素供
给结构；大中城市则普遍存在城市发展
品质不高的问题，其空间供给更应关注
基于地域特色的城市修补；村镇地区则
存在乡土特色风貌消失、发展动力不足
等难题，更需要关注其“小而美”的特
色空间供给和村镇建设管理的完善。

2.2改革空间供给与管理制度：激活

存量空间潜力，推动城市空间去产能、

去库存与去杠杆

城市空间发展的去产能、去库存与
去杠杆，更多需要关注空间管理制度上
的改革与探索，一方面以规划、土地与
财政等多方面制度红利的充分释放，推
动空间要素的优化配置，激活存量空间
潜力；另一方面鼓励自下而上的制度创
新，适应城市发展特征，提升空间供给
的有效性与针对性。以下以共享机制及
用地兼容管理为例进行说明。

(1) 创新城市空间资源共享机制，
提供空间使用的效率与活力。

随着共享汽车、共享单车的高速发
展，共享经济越来越多地进入城市的日
常生活，这种整合暂时闲置资源、基于
要素使用权短时转移的资源使用模式也
给城乡规划带来新的启发。随着互联网
的普及，城市低效空间整合与功能转换
的多种可能也日益显现。例如，深圳开
始探索基于集体建设用地住宅的社会住
房供给，实现使用权的共享与住宅的可
持续利用，使业主、政府与公众可以共
享城市增值，降低城市落脚门槛；又如
一线城市兴起的创新人才公寓，通过共
享厨房、共享客厅与共享商务等方式，
提升资源的使用效率与交流活力，降低
租住成本。

(2) 优化用地兼容管理，促进多元
复合的空间组织方式。

图 3 创新社区与创新园区的空间供给模式
资料来源：《广州新黄埔发展战略规划纲要 (2015—2030)》。

创新与综合服务，推动产业转型与创新
能力提升。空间布局采取小尺度方格网
形式，公共服务设施以点式布局为主，
以创新服务设施 ( 孵化器、加速器和研
试园等 ) 集聚形成创新服务中心。在空
间建设方式上，一方面对现有产业进行
识别与分析，对于产业类型低端、产值
效益低下或环境影响较大的企业集聚地
区，规划划定为创新园区，以推动产业
升级与创新植入发展；另一方面对已有
规划的园区进行整合提升，通过嵌入或
置换创新平台的方式强化其创新服务设
施建设。

(4) 优化公共服务：保障基础公共
服务均等化，优化提升品质型服务。

基于城镇化趋势与需求分析，公

共服务的供给应强调基础型服务设施的
均等化及品质型服务设施的多元化。基
础型服务设施包括基础教育、基础医疗
卫生服务和基础综合文化体育服务等设
施，应按照均等普惠、保障底线的思维，
统一配置标准，缩小公共服务供给差距。
品质型服务设施包括职业与高等教育服
务、高端医疗卫生服务、特色休闲文化
服务和拓展型福利服务等设施，应按照
品质统筹思维，通过特色化的公共服务
空间，满足中等收入人群的休闲、消费
与体验需求 [7]。

(5) 强调差异应对：基于不同规模
层级城市特征的空间供给。

不同规模层级的城市存在特征性的
问题，需要差异化的规划应对与空间供

图 4 复合型科技产业园区的产业空间模式

图 5 规划信息服务平台对规划编制与管理的支持

规划编制与
管理环节

规划信息
服务平台

城乡发展特征解析 规划设计辅助增强 规划动态管理服务 规划公共参与 ……

规划管理协同平台规划技术支持平台空间数据集成平台
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目标导向

先行先试

总体把握

系统梳理

实施抓手

从规划实施管理流程上进一步释放
空间管理的弹性，对各层次规划条件的
拟定、存量空间功能使用管理等环节，
在功能与比例上均需留有一定的弹性空
间，以适应相关配套设施的需要及城市
开发的不确定性，从而提升城市空间使
用的兼容性与灵活性。

鼓励采用以轨道交通上盖混合开
发、新型商贸园区与科技产业园区等为
载体的“平面混合 + 立体复合”的空间
供给模式 ( 图 4)，以缓解城市土地资源
紧缺状况，促进土地集约利用。同时，
在城市更新过程当中，通过兼容与混合
的方式，适度弥补各类配套设施、公共
绿地、市政交通设施等公益性设施缺口。

2.3探索新的空间规划方法：实现

精准供给

长期以来，城乡规划主要靠定性分
析、凭经验处理问题，手段落后，难免
造成理论的粗糙，相关学科的发展已为
规划的改变提供了条件 [8]。面向以人为
本的新型城镇化转向，城乡规划更需要
在智慧、动态与科学等方面进行全面提
升，在城乡规划的编制与管理过程中充
分、合理地掌握与跟踪以企业和人为代
表的城市微观主体的空间行为需要及反
馈 [9]，实现空间要素的精准供给。大数

据及信息技术的发展使得城乡规划可能
拥有更加完善、科学的方法和支撑体系，
从数据集成、技术支持与管理协同等多
个方面开展信息平台探索，从规划编制
到规划管理，都将给规划体系提供更加
科学的决策支撑 ( 图 5)。

3各级城乡规划的应对与建议

我国的城镇化发展存在明显的分层
特征，不同层级的城镇，其发展模式和
发展路径存在明显差异 [10]，需要针对不
同层级的城镇特征，明确规划改革创新
的方向。

3.1超大城市的规划重点：功能疏解

与品质提升

以北京、上海、广州与深圳为代表
的超大城市，已普遍进入到存量发展阶
段，亟需借助产业升级提升城市竞争力、
增强辐射功能、带动区域发展，规划的
重点应突出功能疏解和品质提升。

以深圳为例，空间不足已经成为制
约各领域发展的普遍性问题，持续增长
的发展需求与资源供给严重不足的矛盾
日益尖锐，城市资源和环境的紧约束等
问题持续困扰着城市的健康发展。在这
一背景下，深圳的未来发展把视野放到

区域，通过共建粤港澳大湾区，促进发
展创新、增长联动、利益融合，建设最
具发展空间和增长潜力的世界级经济区
域。同时，深圳将推动大都市圈建设，
打破行政区划界线，将转移和疏解部分
与经济特区职能无关的城市功能环节，
提升深莞惠地区的整体竞争力。

除关注功能疏解外，深圳还重点关
注品质提升，在强化底线管控的同时，
提出生态保护要从原来的被动保护走向
功能引领，通过生态空间的活化利用实
现城市与生态的共生，并提出要建设儿
童友好型城市和自然野趣城市。

北京则在新一版城市总体规划中坚
持政治中心、文化中心、国际交往中心
与科技创新中心的功能定位，把建设国
际一流的和谐宜居之都作为战略目标，
有所为，有所不为，着力提升首都核心
功能，有效疏解非首都功能，把疏解功
能与完善城市公共服务、提升城市发展
水平、提升群众生活质量结合起来(图6)。
可以看到，功能疏解、品质提升已成为
当前特大城市发展的重要关注点，是供
给侧结构性改革的重要体现。

3.2大中城市的规划重点：生态修复

与城市修补

对于大中城市而言，新时期的空间

图 6 北京首都职能体系
资料来源：根据《北京市城市总体规划 (2016—
2030)》相关资料改绘。

图 7 三亚“生态修复、城市修补”工作技术路线
资料来源：中国城市规划设计研究院编制的《三亚市生态修复城市修补总体规划》。

国际热带海滨风景旅游城市

城市定位

交通完善

重点路段

首都核心职能

政治中心

文化中心

国际交往中心

科技创新中心

教育、体育、卫生、养老、

商业、金融……
国际竞争力城市、可持续发展城

市应具备的城市基本职能

首都基本职能

道路系统、
道路景观、
慢行系统、
交通设施
……

文脉延续

重点街区

文物遗迹、
历史痕迹、
传统肌理
……

生态修复

重点斑块

山的修复、
河的修复、
海岸修复
……

城市修补

重点路段

城市形态、
建筑风貌、
广告牌匾、
绿化景观、
夜景照明、

功能补充

重点地块

核心功能、
旅游设施、
疏散与补充
……

……修补

……社区

社会关系、
社区组织、
生活方式
……

目标
国际旅游
城市

特色
热带海滨
风景

生态修复、城市修补
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需求已逐渐趋于平稳，城市规划重点应
改变原有大工业、大新城的扩张模式，
从粗放扩张走向精明调整，重点优化内
部结构，通过空间结构调整和组织优化，
协调各项城乡建设。要针对大中城市自
身存在的生态退化、市政基础设施建设
相对滞后、公共服务供给不足和城市生
活品质不高等问题，立足于补短板，围
绕“让人民群众在城市生活得更方便、
更舒心、更美好”的目标，不断改善城
市公共服务质量，改进市政基础设施条
件，倡导城市修补、生态修复，发掘、
保护与传承城市历史文化，使城市更加
宜居、更具活力、更有特色。

“生态修复与城市修补”是标志着
城市转型发展的城市治理新范式。2015
年，住房和城乡建设部将三亚列为生态
修复、城市修补综合试点城市。随着城
镇化的飞速发展，三亚出现土地资源快
速消耗、生态环境遭到破坏、城市形态
风貌失控和各类配套服务设施保障困难
等突出问题，这与三亚建设国际热带海
滨风景旅游城市的高端目标形成巨大反
差。为此，住房和城乡建设部与三亚市
委、市政府开展了“双修”工作，开展
了对山、海、河的修复，以及对城市形
态 ( 天际线等 )、城市色彩、广告牌匾、
绿地景观、夜景照明和违章建筑拆除的
六大战役，取得了明显成效，不仅提升
了城市形象和活力，对于提升城市治理
水平、强化政府执政能力也具有重要意
义 ( 图 7)。

3.3村镇与乡村的规划重点：特色

营建和美丽乡村建设

当前我国村镇发展面临着乡村经济
发展乏力、社会结构失衡、基本公共服
务缺失、环境污染严重、乡村特色风貌
消失及村镇规划管理供给不足等问题。
随着消费时代和创新时代的到来，自然
和人文资源特色突出的村镇将成为消费
时代与大众休闲时代的重要目的地。乡

村功能将全面转型，未来的乡村将不仅
仅具有农业生产功能，而是兼具生态保
护和游憩功能、文化传承和发展功能、
绿色农产品的生产与供应功能等的一个
重要空间形态。

在这一背景下，乡村建设需要积极
适应“到乡村去”“体验乡愁”等新形势，
主动转变供给质量，挖掘乡村的多元功
能和价值，通过打造一批高水平的特色
村镇群、推进农村人居生态环境综合整
治、发展宜居宜业的田园综合体等农业
新业态，培育农业农村发展新动能。

要推动村镇规划转型，在规划内容
上，更加注重系统性乡村建设和“乡愁”
的重塑 [11]，从目前以空间形态提升为
主向既注重空间营造又强调乡村历史人
文传承、农村社会生态重构、村民互助
意识提升及农村人居环境整治等方面转
变，注重系统性和实效性，编制更具实
施性的县域乡村建设规划 [12]。

4结语

供给侧结构性改革，作为我国经济
增长领域的发展与改革方向，对于城镇
化和城乡规划，它不仅是发展路径上的
指导，更是要素供给思维上的变革。城
乡规划作为城市重要的公共政策和空间
治理的重要手段，需要率先应变，从增
量资源供给转向基于存量资源的结构优
化、制度创新和技术进步，是供给侧结
构性改革视角下城乡规划的转型方向。

未来，城乡规划的核心目标和对象
要从为物质建设、生产服务转向为居民
服务，空间供给要从单一标准化的空间
生产向差异化的空间供给转变，关注不
同人群的空间需求，特别注重老城区、
有文化和风景地区的价值挖掘，空间管
理要从“一刀切、单一化、粗放式”向“空
间分区、差异化、精细化”的管理模式
转变，规划方法和组织模式上要从政府
主导、精英规划向多主体、协商式规划

转变，推动城乡规划从技术手段向城市
公共政策和治理工具转型。

[注　释 ]

①根据历年《城乡建设统计年鉴》计算所得。
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厦门“降成本”规划供给体系改革策略

□　何子张，蔡莉丽，王秋颖

[摘　要] 文章在剖析供给侧结构性改革内涵的基础上，提出规划作为一种制度供给也需推进结构性改革，并分析现有规划
供给体系存在的问题。在此基础上，从“降成本”的角度，结合厦门的实践探索，研究变革规划供给体系的策略，以降低交
易成本，提高城市运行效率。首先通过推进“多规合一”、加强部门协同和聚焦规划对象，创新规划编制供给体系，建构统
一的空间规划体系，实现统筹规划，提升城市承载力和宜居度；其次改革规划实施体系，以五年规划和年度计划强化规划实
施的时序统筹，以项目生成机制强化项目落地的部门统筹，强化规划统筹，提升规划引导项目落地的实施成效；最后完善规
划监管体系，建立规划编制和管理的事前、事中及事后全流程一体化监管制度，通过清单管理、诚信体系和中介组织培育等，
转变规划服务模式，遏制规划腐败。
[关键词] 供给侧结构性改革；空间规划；规划转型；厦门
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Xiamen Urban Planning System Reform Based On “Cost Reduction”/He Zizhang, Cai Lili, Wang Qiuying
[Abstract] The article argues urban planning as an institutional supply shall reform from the supply-side. With Xiamen practice, 
the author studies planning provision reform to reduce cost and improve efficiency. First, multi-plan integration shall be carried 
out to establish a unified spatial planning system; second, five year plan and annual plan shall be highlighted to improve planning 
implementation and efficacy; third, a monitoring system shall be established to supervise the full course of planning and prevent 
corruption.
[Key words]  Supply-side structural reform, Spatial planning, Plan transition, Xiamen

1“降成本”与规划供给体系改革

1.1供给侧结构性改革与规划供给

近年，中央对我国经济社会发展作出重要判断，
指出到 2020 年要全面建成小康社会；同时，为适应
经济发展新常态，必须推进供给侧结构性改革。供给
侧结构性改革的目的在于落实以人民为中心的发展思
想，转变公共产品和资源要素配置的方法，提高全要
素生产率、提升社会生产力水平 [1]，“去产能、去库存、
去杠杆、降成本、补短板”是推动供给侧结构性改革
的重要手段。城市是支撑经济发展的空间载体，也应

当要推动结构性的改革解决存在的问题，以助力经
济发展，实现美好生活。城市规划是空间资源配置
制度的公共产品，在城市空间资源配置中起重要作用，
因此规划供给侧结构性改革也是供给侧结构性改革
的组成部分。

1.2现有规划供给体系的主要问题

规划体系包括城市规划的编制体系和实施管理
体系，其中实施管理体系包括了规划的组织编制、
建设项目的规划许可和规划实施的监督检查 [2]。从要
素供给的角度，规划供给体系包括规划编制体系、

福建软科学研究项目 (2017R0102)
何子张，博士，高级规划师，厦门市城市规划设计研究院副总规划师。 
蔡莉丽，工程师，现任职于厦门市城市规划设计研究院。 
王秋颖，厦门大学建筑与土木工程学院硕士研究生。

[基金项目]

[作者简介]
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规划实施体系和规划监管体系。目前规
划供给体系的主要问题包括 3 个方面：
一是规划编制体系混乱，规划编制供给
的结构性过剩与短缺并存。由于缺乏统
一的编制体系，各部门之间的规划编制
依据不一、标准不同、内容冲突，产生
了大量无效或低效的规划编制成果，一
方面导致资源浪费，另一方面导致直接
指导规划实施和管理的规划缺位，规划
实施性差。二是规划实施体系不健全，
规划无法发挥对建设项目空间布局和时
序安排的统筹作用。规划编制与规划实
施脱节，造成项目落地难、城市发展资
源无法形成合力及发展不配套等问题。
三是规划监管体系不完善，部门各自为
政，缺乏全过程的监管平台和一体化的
制度规范。各部门出台的制度规范之间
存在相互重叠或覆盖不全面等问题，未
构成一个覆盖规划全过程、权责明确的
监管体系，导致各部门规划管理依据的
不清晰，管理方法的不科学，以及管理
职能的错位、越位及缺位等问题 [3]。

1.3“降成本”规划供给体系改革

在供给侧结构性改革提出的“三去
一降一补”五大任务中，“降成本”是
重要的工作要求与方法 [4]。我国靠降低
成本在三十余年的改革开放中取得了巨
大的经济发展成就，但随着时间推移，
制度性的交易成本却越来越高，束缚了
生产力的发展，降成本成为增强发展竞
争力、推进经济转型升级的有力抓手。
降成本的关键在于改革与创新，通过变
革制度、创新结构和优化要素等措施降
低发展的成本，更好地改善市场环境、
发挥政府作用，从而保持经济稳定增长。

规划供给体系改革要借鉴“降成本”
的改革思路，通过调整规划供给的结构，
降低规划编制、实施与监管的制度性交
易成本，提高规划供给的质量，提升规
划供给侧对城市发展需求侧变化的适应
性，更好地满足人民的需求，促进城市

有序、高效发展。厦门认真学习中央供
给侧结构性改革的精神，在近年来的规
划体系改革中充分运用“降成本”的思路，
在规划编制、实施和监管体系供给方面
进行了一系列的改革探索。在规划编制
体系方面，以加强统筹规划为主要思路，
通过开展“多规合一”构建统一的空间
规划体系，形成部门协同工作机制，强
化统筹规划能力，聚焦规划对象，以提
升城市空间承载力和宜居度；在规划实
施体系方面，以强化规划统筹为主要思
路，建立起“战略规划 + 五年规划 + 年
度计划”体系、强化规划实施的时序统
筹，完善项目生成机制、强化规划统筹
项目安排的能力；在规划监管体系方面，
以优化服务为主要目标，建立起基于全
过程一体化的规划监管制度，建立规划
信用信息系统，实行清单管理 ( 图 1)。

2创新规划编制供给体系，加强

统筹规划

厦门在创新规划编制供给体系方
面，主要是以“多规合一”工作为切入点，
加强统筹规划，构建统一的空间规划体
系；依托空间信息协同平台，强化规划
编制的部门协同，降低规划编制成本；
聚焦规划对象，做好城市支撑系统和空
间单元规划，提高规划供给的针对性。

2.1推进“多规合一”，建构统一的

空间规划体系

2.1.1 制定战略规划，以战略共识

统领规划体系

由于规划体制的原因，目前在市县
空间单元层面存在各部门规划相互冲突
的问题，尤其是缺乏统一的战略规划来
引领各部门规划。厦门于 2013 年启动
编制《美丽厦门战略规划》，不同于传
统的宏观规划，该战略规划按照“五位
一体”的总体要求，融合了政治、经济、
社会、文化与生态等各方面、全市各部

门和各阶层的内容，是全民的发展战略
共识。需要注意的是，彼时的战略共识
是模糊的、示意性的，在战略共识下各
部门规划基础还是相互冲突的，需要在
下一步的“多规合一”工作中予以调整
和落实。战略规划作为城市发展的顶层
设计，是下一步处理空间规划矛盾冲突
的空间基准，因此可通过战略规划降低
多部门在资源配置上争夺的交易成本 [5]。

为了更好地发挥战略规划在规划体
系中的统领作用，需要根据形势发展，
与时俱进地修订战略规划。厦门学习新
加坡、广州等城市经验，在 2016 年开
展《美丽厦门战略规划检讨》。通过战
略规划检讨，将原有的大海湾、大山海、
大花园战略合并为空间战略，结合已有
的“多规合一”等工作成果，对空间战
略的内容进行细化与深化，同时增加人
的发展战略和国际化战略等内容。通过
战略规划检讨形成持续稳定的空间战略
传递机制，保障规划的稳定性和严肃性，
真正落实“一张蓝图干到底”。
2.1.2循序推进“多规合一”，构建

空间规划编制体系

为贯彻“一张蓝图干到底”的指示
精神，厦门在战略规划引领下，循序推
进“多规合一”工作，构建统一的空间
规划体系。2014 年初，厦门启动“三规
合一”一张图规划，随着厦门被纳入国
家试点，于 2014 年底更名为“多规合
一”一张图规划。该规划的主要工作是
找出规划、国土、发改、环保、水利和
林业这几个主要部门空间规划的矛盾，
按照战略共识协调差异，划定生态控制
线、城市开发边界等控制线，并明确各
主要控制线的管控主体与管控规则，奠
定城市发展的理想空间形态模式和发展
容量。规划成果纳入“多规合一”业务
协同平台 ( 以下简称“协同平台”) 进
行共享，要求相关部门通过后续的规划
修订与之协调。

一张图阶段划定的控制线体系是结
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构性的，难以与现有各部门的空间管控
事权一一对应。2015 年底，厦门启动
空间规划体系梳理工作。按照“全域空
间规划一张蓝图”的目标，在统一的空
间底图上，将各专项规划按照政府需要
管控的空间要素分为城市开发边界、生
态控制线、海域系统和城市承载力四大
板块，将纵向的专项规划和横向的分区
空间单元叠加比对，全面梳理与比对了
百余项专项规划，于 2016 年底形成由
15 个大专题、54 个子专题和 260 个突
图层构成的空间规划数据，并纳入协同
平台，真正实现各部门空间规划信息的
共享和协同管理。2017 年，厦门在补
足原有缺漏专项规划的基础上，将重点
推进三维的“全域空间规划一张蓝图”，
将地下空间、市政管网、建筑高度与视
域廊道等城市设计控制要素纳入协同平
台，并着重推进重点地段的城市设计工
作。

至此，厦门构建了独具特色的空间
规划编制体系 ( 图 2)。该体系以《美丽
厦门战略规划》为引领，通过分区空间
战略规划分解落实全市战略，以分区空
间规划一张图落实分区空间战略和细化
落实市级专项规划空间要素，最后形成
“全域空间规划一张蓝图”。纵向的市
区空间战略和空间要素分解与横向的四
大板块相互呼应，是政府需要加强统筹
规划的空间要素。这些空间管控规划，
一方面需要通过城市设计、控规与修规
落实到重点片区，另一方面还要通过战
略性行动规划 ( 如项目策划、实施规划 )
和计划性行动规划 ( 如近期建设规划、
年度实施计划 ) 加以实施 [6]。对于这些
规划编制和实施过程中所产生的一系列
问题，则需要研究一系列的管控规则(如
政策法规、技术标准和导则规程 )。

2.2加强部门协同，强化统筹规划

能力

强化统筹规划能力是规划编制供给

体系设计的重要环节。经过几年的努力，
厦门已经实现了各部门空间规划信息在
协同平台上的共享共用，但部门规划和
项目安排是动态变化的，共享的规划信
息也需及时更新，这就需要建设强化部
门协同的工作机制，以更强的统筹规划
能力实现共享信息的动态实时更新。
2.2.1完善工作组织，建立空间规划

的部门协同机制

为推进“多规合一”工作，厦门成

立了以市主要领导任组长的“多规合一”
工作领导小组，负责统筹协调和监督全
市“多规合一”的实施，制定法规政策
和技术标准。领导小组下设办公室 ( 以
下简称“市多规办”) 挂靠在厦门市规
划委员会，负责协调涉及空间差异的各
专项规划。2017 年，厦门市政府颁布
政府规章《厦门市空间规划编制管理办
法》，赋予市多规办对涉及空间的专项
规划的协调权限，强化对专项规划的编

图 1 厦门规划供给体系改革路线示意图

图 2 厦门空间规划编制体系示意图

规划监管体系规划编制体系 规划实施体系

建立起基于全过程一体化的
规划监管制度

构建统一的空间规划体系

“美丽厦门”战略规划

农田空间布局规划

海洋功能区划及岸线
保护规划

医疗卫生设施专项规划

给水专项及远景

教育设施专项规划

环卫远景专项

燃气远景专项

水系控制规划

养老设施专项规划

再生水专项

村庄空间布局规划

海域生态保护与旅游规划 海上交通专项规划

危险品仓库专项规划

蓝线及水系保护规划

工业用地布局专项规划

抗震避灾专项

防潮防涝专项

林地空间布局规划

滨海岸线保护规划

消防设施专项规划

污水专项

体育设施专项规划

四大平原水库专题研究

文化设施专项规划

电力远景专项

交通、水系、能源承载力

无居民海岛控制规划

地下空间专项规划

海绵城市建设总体规划

风景名胜区专项规划

城市能源体系规划

加油站设施专项规划

人防专项

海洋环卫专项区划

分区性
质、规
模、功
能结构、
城市设
计架构

生态
控制
区规
划

海域
系统
规划
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开发
边界
控制
规划

城市
承载
力规
划

各类用地
控制线

分区空间战略规划

管控规则

重点片区规划 战略性行
动规划

分期建
设规划

管
理
办
公

城
市
设
计

项
目
策
划

近
期
建
设
规
划

技
术
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准

控
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实
施
规
划
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度
实
施
计
划

管
理
办
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修
规

全域空间规划一张蓝图

分区空间规划一张图

强化部门协同的工作机制

建立统筹时序的“战略规划 +
五年规划 +年度计划”的实施
体系

建立规划信用信息系统，实行
清单管理聚焦规划对象，提升空间承载

力和宜居度

完善项目生成机制，强化规划
统筹项目安排的能力

优化规划服务加强统筹规划 强化规划统筹

紫线及历史文化街区规划
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前管理、批前审查和批后维护的职能 [7]。
按照管理办法，在规划编制计划管

理阶段，各部门可根据自身发展需求提
出专项规划编制项目，并报市多规办备
案；在规划编制前期，各部门应向市多
规办申请规划底图等基础资料，确保规
划成果能满足协同平台入库要求；在规
划编制成果审查前，主管部门应通过协
同平台征求相关部门意见；在规划成果
审查上，各部门可自行组织或会同城乡
规划主管部门联合组织规划审查，市多
规办提出涉及空间的规划审查意见，在
通过审查后方可依法上报审批；在规划
成果报批前，各部门需将规划成果电子
文件提交市多规办进行复核，与“一张
蓝图”核对无误后方可进行规划报批；
在规划批复后，主管部门需将成果报送
市多规办，在限定时限内完成空间规划
信息的动态维护。
2.2.2依托协同平台，强化统筹规划

能力

厦门依托协同平台强化了规划部门
统筹规划的职能，实现了开放规划、协
同规划和系统规划。①实现共享信息与
部门管控信息的一致。“全域空间规划
一张蓝图”已经基本消除了部门规划之
间的主要矛盾，充分征求各部门意见的
专项规划也由市多规办推送到协同平台
进行共享，使得各部门对各自负责管控
的空间要素可以进行实时管控与更新，
即确保各部门所看到和各自使用的是同
“一张蓝图”。②各部门可以实时参与
到规划调整的互动中。若因某个专项、
片区规划或项目调整，必须进行空间规
划信息维护时，相应受到影响的各部门
都可以通过协同平台反馈意见，而不再
是由规划部门独立应对规划调整，通过
部门合力可有效规避行政和市场力量下
非理性的规划调整，从而大大加强规划
的稳定性和严肃性。③强化了规划部门
对于规划调整的管控，确保调整后规划
的系统性和完整性。合理的规划调整是

必须也是必然的，但是需要在调整后依
然保持规划的系统性和完整性，避免因
项目或小片区规划对整体规划的冲击和
肢解。因此，从 2016 年开始厦门的规
划部门收紧控规调整和修正力度，对于
因项目或小片区规划产生规划调整的，
需编制控规局部调整论证报告，从控规
管理单元层面系统论证调整的合理性和
必要性，确需调整的通过多规平台征求
相关部门意见，以保证规划的系统性和
严肃性。

2.3聚焦规划对象，提升城市空间

承载力和宜居度

城市规划的空间性是规划师独特的
知识领域 [8]，但在规划编制实践中还是
出现规划外延不断扩展、本体领域趋于
失焦的问题。近几年，厦门规划编制一
直聚焦于城市空间，将提升城市空间承
载力和宜居度作为工作焦点。
2.3.1做好空间单元规划，促进城市

有序发展

作为人类聚居环境，城市是以空
间单元相互连接起来的有机体。空间单
元不仅包括以自然生态为基础的完整单
元 ( 如流域单元 ) 和以居民活动空间距
离为半径的社区单元，还包括以生产生
活为有机体的产业单元。完整空间单元
是以混合性与多样性为基本特征、以生
态或活动空间的完整性为原则进行构建
的，单元空间之间由基础设施体系支撑，
具有内部的完整性和对外的生长性 [9]。

做好空间单元规划是促进城市有
序发展的基础，近年来厦门主要开展以
下空间单元规划：①做好溪流小流域综
合治理。小流域是涉及生产、生态和生
活空间的完整的人居环境空间单元，是
有效的统筹空间，在功能上需要统筹农
业、林业、农村、旅游与林业等，在行
政层级管理上需要统筹市、区、镇村各
层级，在部门上则需要统筹各个相关部
门。小流域的综合整治是以水环境治理

为抓手，通过实行“河长制”，促进农
村生活环境的改善，促进都市农业和旅
游业的发展。②大力推进完整社区建设，
通过实现“六有、五达标、三完善”①，
打造设施完备、服务齐全、特色鲜明、
环境优美、管理规范和温馨舒适的完整
社区，特别是以共同缔造的方法自下而
上地推进老旧小区改造，得到市民的广
泛认同。③建设产城融合的工业社区。
工业社区建设是以产业升级为动力、以
人居环境为载体、以社会融合为支持，
通过引进产业服务、混合用地建设和帮
助外来劳动力就地城市化，形成“以人
力资本为主导，以创新为引领”的具有
产业集群特征及完整社区特质的社会单
位与产业单元。例如，在同安工业社区
建设中，通过设立社区大学，提供职业
教育与学历教育，形成园区人力资源培
育的重要资源平台，为产业升级提供人
力资源支撑。通过设立产业服务中心，
为企业提供咨询、政务、人才服务等一
站式配套，搭建企业新技术、新产品推
广平台，组织企业家交流活动；加强企
业间的联系与交流，促进创新意识的形
成；通过设立生活服务中心，帮助外来
员工实现“以家庭为核心”的就地城市
化目标，把当地房东协会、社工组织和
妇联等社会组织结合起来，为外来员工
提供子女托管、妇女关怀等帮助他们安
居乐业的服务。
2.3.2完善城市支撑系统规划，提升

城市承载力和宜居度

城市支撑系统包括生态系统、基础
设施系统和公共服务系统，为自然和人
工活动健康运行提供保障，始终是规划
供给的焦点。近年来，厦门将完善城市
支撑系统规划作为重点，通过开展“多
规合一”工作，划定城市开发边界和生
态控制线，深入开展溪流景观和水环境
治理规划，保障生态系统功能。通过梳
理规划体系，对缺失或失效的公共服务
设施专项规划进行修编，完善公共服务
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系统。通过开展综合交通战略、轨道线
网修编和主干路网规划等工作，完善交
通系统支撑。通过开展水资源、能源战
略规划和海绵城市系列规划，完善市政
系统支撑。
2.3.3 做好山水城格局规划，营造

理想城市空间形态

山水城格局作为城市空间的最稳定
要素，是维持城市整体性、系统性、生
长性和特色性的基础，是城市长期发展
的框架与基本遵循。因此，厦门在《美
丽厦门战略规划》的基础上，开展山水
格局规划，充分挖掘厦门山水相间、“海
在城上，城在海中”的形态特征，保护
蜿蜒的海岸线，塑造适宜人居的湾区；
保护山海、联系绿廊，并将其细化落实
到生态廊道划定规划中。

3改革规划实施供给体系，强化

规划统筹

“先布棋盘后落子”，在构建统一
的规划编制体系的基础上，如何有序地
实施规划，则需要改革规划实施供给体
系。厦门为强化规划实施的时序统筹，
建立了“战略规划 + 五年规划 + 年度计
划”的规划实施体系；依托“多规合一”
平台，完善项目生成机制，强化了规划
的项目统筹能力，促进城市建设的集约
高效。

3.1建立“战略规划+五年规划 +

年度计划”体系，强化规划实施的

时序统筹

以系统的思维看待空间规划的实施，
建立起以《美丽厦门战略规划》为长期
引领，以发展规划、近期建设规划等五
年规划为近中期抓手，以规划实施年度
计划为年度落实的实施体系，实现规划
内容的分解落实。规划实施的时序统筹，
规划运行的部门协作，使城市建设更具
长期性与合理性，优化了资源配置。

3.1.1 强化发展规划的空间属性，

做实近期建设规划

为落实《美丽厦门战略规划》，厦
门强化了发展规划的空间属性，做实近
期建设规划，使得发展规划和近期建设
规划能在近期时间段上更好地落实战略
目标。发展规划对城市五年内的国民经
济活动和社会发展作出安排，经过几十
年来、十几轮次的编制与完善，在安排
项目的资金统筹上已具备较高效率，但
是存在空间上的虚化，规划落地实施所
需的项目难有切实的空间保障。在编制
《厦门市国民经济与社会发展第十三个
五年规划》时，创新性地变革编制方法，
注重了规划的空间属性，加强了项目的
落地安排 ( 图 3)，保障发展规划提出的
项目基本具备空间条件，使发展规划衔
接战略目标，推动项目的落地实施。

从 2002 年国家要求编制近期建设
规划以来，各地开始了编制成果各异、
思路内容不一的探索实践 [10]，总体而言，
各种类型的近期建设规划还难以与政府
宏观调控相衔接、发挥其对城市建设综
合调控的作用。为解决该问题，厦门基

于“多规合一”的工作基础，在“十三五”
规划编制同期进行近期建设规划的编
制，在五年规划期内对城市建设目标和
发展布局进行安排，强调对政府可统筹
的城市重要片区、重大基础设施和民生
项目的空间落实与规划安排，提升规划
项目布局的合理性。同时，规划部门加
强与发改部门联动协作，使近期建设规
划得以与发展规划协力共同丰富建设项
目储备库，将近期建设规划做成与政府
规划管理机制相结合的规划，保障近期
规划实施的作用。下一步，还需要进一
步加强对国土部门在经营性用地、土地
收储的五年规划安排，实现发改、规划
和国土三大主要空间性规划部门在五年
规划环节的协同。
3.1.2制定规划实施年度计划，强化

年度建设项目谋划与空间落实

五年规划作出的近期安排还需分解
落实到各区、指挥部、管委会和相关行
业主管部门的年度工作中，才能保障规
划的实施。厦门通过规划实施年度计划
的制订，在发改部门通过年度投资计划、
以资金统筹年度项目的基础上，强化规

图 3 厦门 “十三五”规划项目分布图

生态控制区
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规划中小学

现状保障性住房

新建保障性住房
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扩建医疗机构

规划医疗机构
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扩建养老服务设施

规划养老服务设施
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规划文体设施
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划部门的主动引导作用，统筹各部门落
实年度项目的空间与时序安排，强化规
划项目落地的可操作性与合理性。

厦门规划实施年度计划主要包括
两个层面：一个是市级层面的城市规划
实施年度规划；另一个是分区层面的年
度建设项目空间实施规划。市级层面的
城市规划实施年度规划的作用在于定目
标，在评估上一年度规划实施情况、分
解落实相关规划与工作要求的基础上，
明晰年度发展方向、用地储备指引，提
出规划实施重点片区和实施项目建议。
分区层面的年度建设项目空间实施规划
的作用在于落指标，根据市级层面的城
市规划实施年度规划目标，策划提出具
体项目并落实用地情况。

规划实施年度计划能够较好地实现
承上启下、统筹协调的规划实施作用，
降低后续项目协调的部门沟通成本，降
低项目落地条件部门的反复报建成本，
减轻报建单位负担，提升政府在年度工
作中统筹城市发展的效力。在“承上”
方面，将规划对未来的谋划细化落实到
年度城市建设中，从空间资源优化配置
的角度安排项目及其建设时序，最大程
度发挥协同效益；在“启下”方面，强
调项目的经济社会安排、空间落实和用
地安排，做到层层落实，奠定项目储备
基础。在统筹方面，规划实施年度计划
由市政府下达，实现规划编制与政府管
理相衔接，强化政府宏观调控城市发展
的能力。同时，通过规划实施年度计划

衔接规划与具体项目，使得规划提出的
重点片区有项目作为支撑，使得片区得
到统筹发展。在协调方面，作为一个面
向实施的计划，编制过程中可实现资金、
项目与空间的耦合，同时推动各区、相
关职能部门的密切配合。

3.2完善项目生成机制，强化规划

统筹能力

年度计划制定后，规划就落实到
具体的项目，进入项目生成环节。以往
项目生成一般是由发改部门牵头项目立
项，搜集各区和各相关部门以部门需求
为导向的建设项目申请计划，审核把关
后汇总形成分批次的年度项目工作前期
计划，再按程序由建设单位报各部门审
批。在这种工作机制下，规划部门无法
发挥规划对项目落地的引领作用，为了
改变这一局面，厦门开始完善多部门协
同的项目生成机制。
3.2.1依托“多规合一”平台，强化

项目生成的业务协同

2016 年初出台的《厦门市建设项
目生成管理办法》，将全市的划拨用地
和出让用地都纳入协同平台进行推送，
建立起以发改、规划和国土部门为主，
多部门共同协作的工作机制，落实项目
的资金、用地和规划设计条件，并为项
目审批提速创造条件 ( 图 4)。通过项目
生成，充分发挥规划部门在项目前期的
空间引导作用，同时通过多部门的协同
落实政府的空间发展意图，强化了统筹

能力。
3.2.2 做好项目承载力分析，保障

项目落地的规划合理性

在项目生成过程中，为了发挥空间
统筹的职能，规划部门需对生成相对成
熟的项目进行承载力分析。所谓承载力
分析，就是基于“规划一张图”信息系统，
对项目建设所需的交通、市政和社会公
共服务配套设施进行分析。例如，出让
经营性建设用地需要对给排水、电力、
电信、公交与医疗教育等配套设施进行
分析，将短缺的设施推送到协同平台，
要求在土地出让的同时同步配套建设。
依托项目承载力分析这一工具，规划部
门可以从城市发展整体性和系统性的角
度，对其他相关部门提出的建设项目进
行空间的复核，可以从项目整体配套的
角度主动生成项目，最大程度地保障项
目建设的空间完整。也正是通过项目生
成机制，有效联结了规划编制和项目实
施，使得长期困扰城市发展的建设项目
布局无序、建设不配套的问题有了有效
的解决对策 ( 图 5)。

4完善规划监管供给体系，优化

规划服务

在改革规划编制和规划实施体系的
基础上，如何完善规划监管体系、降低
监管成本是新的挑战。近年来厦门主要
是通过修订规划法规和技术指标，夯实
规划基础制度，强化规划全过程的规划
监管制度设计 [11]；通过实行清单管理，
建立规划信用信息系统，转变监管方式、
提高规划监管能力。

4.1基于全过程一体化的规划监管

制度建构

根据规划部门的事权，规划监管主
要分为对组织规划编制的监管和对建
设项目规划许可的监管两个方面。规划
监管效力的提升依赖于政策法规和技图 4 厦门市财政性投融资项目生成流程图

项目生成策划阶段
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术标准的完善及建立全过程的规划监
管制度。
4.1.1修订规划法规和技术标准，夯实

规划监管基础制度

随着“多规合一”工作的深入推进，
厦门规划编制和实施体系发生了重大调
整，这必然对规划监管体系提出新的要
求，因此有必要重新梳理原有的规划法
规政策和技术标准。厦门开展了规划部
门规范性文件的清理工作，全面梳理此
前出台或下发的规范性文件、政策规定、
意见、通知及规划指引等共 315 项文件，
最终整理保留 53 项、修订 64 项、废止
198 项。通过留用退废、补缺补漏，完
善了规划相关的规章制度，逐步建设形
成涵盖规划编制、规划审批与规划监管
全过程一体化的规划制度体系。

同时，厦门加强立法和政策设计。
① 2016 年 5 月，出台《厦门经济特区
多规合一管理若干规定》。厦门利用特
区性立法权，在地方法规中明确了“多
规合一”协调管理机构的主体地位，确
立了空间战略规划的法律地位，提出涉
及空间的规划协同编制的机制，为建设
项目生成和审批的创新性、突破性的改

革预留了法律空间，解决了地方创新实
践无上位法依据的困境。② 2016 年底，
市政府发布《厦门市城乡规划实施规
定》，该规范性文件对控制性详细规划
编制、规划许可和规划条件核实的具体
程序细则做了明确的规定，进一步规范
规划管理的自由裁量权。③ 2017 年初，
实施《厦门市城市规划管理技术规定》，
进一步实现城市规划设计、管理的标准
化、规范化和法制化，保障城市规划的
实施。此外，2017 年起启动《厦门市
城乡规划条例》修订，实现地方规划法
规底层的统一。
4.1.2规范规划的编、审、管，强化

规划全过程的规划监管制度设计

一是规范规划编制管理，制定《加
强控规调整与审批工作的意见》和《规
范规划编制经费管理暂行办法》。二是
严格行政审批的监督，制定《行政审批
事项内部监督检查管理办法》，强化内
部监督，制定了《关于实行规划许可变
更报备制的通知》，严格对许可变更的
内部监管。出台了《关于申请变更建设
工程规划许可证征求利害关系人意见的
通知》和《进一步规范建设工程规划许

可证变更听证前期工作的通知》，严格
控制建设工程规划许可证变更，明确操
作细则。三是强化批后监管。为规范竣
工规划条件核实行为，减少自由裁量权，
制定《建设工程竣工规划条件核实工作
机制》、《建设工程竣工规划条件核实
规程》和《市政工程竣工规划条件核实
规程》。为严格规范违法建设举报工作，
制定《关于实行查处违法建设工作联系
单报备制的通知》，与市执法局联合出
台《违法建设规划技术认定工作规程》，
规范违法建设对规划实施影响程度的量
化认定。出台《厦门市建设工程规划实
施过程事中事后监管办法》，建立起“随
机抽取检查对象，随机抽取选派执法人
员”的“双随机”抽查机制，随机抽查
比例原则上不低于建设项目市场主体名
录库中建设项目的 5%，抽查频次比例
原则上每年不少于 2 次，对于投诉举报
多、严重违法的建设单位加大随机抽查
力度。四是实施“零容忍”，严惩违法
建设。出台《关于厦门市经营性房地产
项目竣工增容面积处理办法的通知》，
严惩经营性房地产违规增容，出台《关
于厦门市经营性房地产项目违反城乡规

图 5 厦门项目承载力分析案例示意图

配套项目 完善措施 备注

专项 子项 长度（m） 宽度或管径 (m) 　

道路 南海五路 364 道路红线宽度 22　m

沧信环路 162 道路红线宽度 22　m

洪坪路 231 道路红线宽度 22　m

给水 南海五路下给水管 364 DN 400

沧信环路下给水管 162 DN 300

洪坪路下给水管 231 DN 300

雨水 沧信环路下雨水管 162 d 1 200

洪坪路下雨水管 182 d 800

南海五路下给水管 364 d 1 500

污水 沧信环路下污水管 162 d 300

洪坪路下污水管 184 d 300

南海五路下污水管 366 d 300

电力 10　kV 用户配电室 1～ 2座 自配

南海五路下电力管 360 12 孔电缆排管 独立管道

洪坪路下电力管 420 12 孔电缆排管 独立管道

通信 南海五路下通信管 360 16 孔通信排管 独立管道

洪坪路下通信管 420 12 孔通信排管 独立管道

燃气 南海五路下燃气管 360 DN 250 燃气管道 独立管道

洪坪路下燃气管 420 DN 160 燃气管道 独立管道
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划行为处罚细则的通知》，重罚违规建
设。

4.2实行清单管理，建立规划信用

信息系统

协同平台的运行，不仅提升了审批
效率，也为与其他部门的信息联通搭建
了信息平台，这为转换管理方式、建立
规划信用信息系统奠定了基础。
4.2.1实行清单管理，规范规划权力

运行

2016 年起，厦门规划部门开始实
行清单管理，按照《关于地方政府职能
转变和机构改革的意见》的要求，从国
家和地方法规中提炼出本部门的权责边
界，确立了责任清单 ( 包含行政许可 5
项、行政监督检查 4 项及上级委托下放
2 项 )、责任清单 (81 项 ) 和服务清单 (1
项，即建设工程设计方案审查 )，规范
规划管理部门的权力运行，做到可执行、
可考核、可问责，实现“行政权力进清单，
清单之外无权力”，使城市规划管理真
正成为一项界定清晰、责权明确的公共
政策制定和实施工作 [3]。通过清单的编
制，规范了规划管理部门的权力。同时，
实行负面清单管理制度—规划部门建
立了 3 个负面清单 ( 即建筑景观艺术评
审项目分类管理负面清单，线性交通、
市政工程修建性详细规划编制工作负面
清单，日照分析和三维建模技术审查负
面清单 )，通过负面清单明确准入条件，
利于建设单位依清单自检、对不符合要
求的部分事先进行整改，从而提高建设
审批的效率。
4.2.2建立规划信用信息系统，创新

监管方式

为了进一步规范城乡规划实施管
理，出台《厦门市城乡规划信用信息管
理办法》，通过建立城乡规划信用体系，
对城乡规划实施过程中的建设、设计与
测绘等单位的信息进行采集、认定、录
入、公布和监管，对信用信息良好的建

设单位提供便利化服务，如容缺办理、
加快进度、减少日常检查频次，对失信
建设单位则加大监督检查力度，提高监
督检查频次，将严重失信的建设单位列
入“黑名单”，通过守信激励和失信惩
戒相结合的方式来遏制违法失信行为。

5结语

城市规划是一种配置空间资源的制
度供给，本质作用是调节主体有关空间
开发和使用中的利益关系 [12]。规划应
对供给侧结构性改革的总体策略是降低
空间利益的制度性交易成本，通过简政
放权转变政府职能。厦门这几年以“多
规合一”工作为切入点，充分发挥规划
在空间资源统筹方面的主动引导作用，
推进了规划转型。2015 年底，厦门市
规划局改名为厦门市规划委员会，不再
局限于建设项目的开发控制，而是突出
规划部门在空间规划编制和建设项目上
的统筹作用。厦门依托“多规合一”信
息平台，通过规划编制、实施和监管供
给体系的建构，初步形成了“编、审、
管”相互协调又相互制约的规划供给体
系。这种地方性的探索是初步的，必然
会有不成熟的地方，还需要做更多理论
性的总结，也希望得到更多同行的批评
和指正。

[注  释 ]

①“六有、五达标、三完善”指在城市社区

里要有一个综合服务站、一个卫生服务站、

一个幼儿园、一片室外活动场地、一套完

善的市政设施、一套便捷的慢行系统；同

时，社区还必须外观整治达标、公园绿地

达标、道路建设达标、市政管理达标和环

境卫生达标；社区里的组织队伍要完善，

社区服务要完善，共建机制要完善，环境

要优美、温馨、舒适。
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供给侧结构性改革背景下沈阳旧城

存量土地规划实践

□　刘　笑，刘治国，王丽丹，周晓琳

[摘　要] 开展存量土地规划是推动供给侧结构性改革、补足城市短板的必然要求，是改善人居环境的重要行动，是城市转
变发展方式的重要标志。文章从供给侧结构性改革的认知入手，在梳理我国 30 年来存量土地规划供给实践的基础上，提出
新时期的思维方式从效率优先向质量优先转变、规划方法从单一视角向多元服务转变、治理模式从强权治理向协作共赢转变。
以沈阳为例，在存量土地规划的规划技术上基于土地“供需平衡”的角度开展总量测算；在规划方式上注重“补短板”，划
定多元化的存量政策区，释放城市新动能；在实施操作上，由政府主导向“协同共治”转变，构建面向实施的存量空间治理
体系。
[关键词] 供给侧结构性改革；存量土地规划；沈阳 
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[引文格式] 刘笑，刘治国，王丽丹，等．供给侧结构性改革背景下沈阳旧城存量土地规划实践 [J]．规划师，2017(6)：19-
25.

Shenyang Old City Stock Land Planning In The Context Of Supply-side Structural Reform/Liu Xiao, Liu Zhiguo, 
Wang Lidan, Zhou Xiaolin
[Abstract] Urban stock land planning is necessary in promoting supply-side structural reform and is a symbol of urban development 
transition. The article reviews practice of urban stock land planning in the past three decades, proposes planning transition from 
efficiency to quality, single to multiple services, governance to collaboration. In Shenyang stock land planning, general scale is 
calculated for demand-supply balance; multiple policy area is delimited to release urban energy; collaboration mechanism is practiced 
to establish a new spatial governance system. 
[Key words]  Supply-side structural reform, Stock land planning, Shenyang

1供给侧结构性改革的基本认识

1.1供给侧结构性改革的缘起

供给侧结构性改革源于供给经济学的概念。供给
经济学即 Supply-Side Economics，是 20 世纪 70 年
代初出现于美国的一个新自由主义的经济学流派，强
调供给 ( 即生产 ) 在经济中的重要性，包括实施大幅
度降低税率、减少福利支出等主要政策，主要代表人
物为罗伯特·孟德尔、阿瑟·拉弗等 [1]。

供给经济学的出现一改第二次世界大战后几十年
内西方资本主义国家对凯恩斯主义的推崇，它使人们
开始把研究的眼光由需求方转向了供给方。供给经济

学认为，凯恩斯经济学只强调财政政策对总需求的影
响，忽视了对相对价格、经济主体行为和总供给的影
响，而决定经济长期增长的恰恰是供给方面的因素 [2]。
因此，供给经济学的出现为西方国家重新认识供给管
理在经济发展中的积极作用，提供了一种新的思路和
视角。

1.2供给侧结构性改革的发展与实践

最初的供给经济学实践是在解决西方国家 20 世
纪 70 ～ 80 代的“滞涨”问题方面发挥了关键的作用。
20 世纪 70 年代中期，西方资本主义国家面临两个主
要问题：一是严重的环境污染造成生态环境的破坏；
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与城市发展的关系。从我国城市发展的
环境看，城市转型发展重在优化存量、
引导增量、主动减量，做好“加减乘除”，
应从单一的物质空间设计向空间管理与
城市经营并举转型，推进城市转型发展。

2供给侧结构性改革下的存量规划

实践及发展思路

2.1我国存量空间的规划供给实践

(1) 改革开放后，以“补欠账”为
主要特征的基础设施供给。

我国大规模的城市更新开始于改革
开放初期，伴随我国城市发生的急剧而
持续的变化，城市更新日益成为我国城
市建设的关键问题和人们关注的热点。
这是在计划经济体制下，缓解住房短缺、
改善居住条件和出行条件的需求，偿还
城市基础设施领域的欠债，以北京、上
海、广州、南京、合肥、苏州与常州等
城市为代表，开展了大规模的旧城改造。

(2)20 世纪 90 年代后，以“扩大规
模”为主要特征的物质空间供给。

城市土地有偿使用制度在我国全面
实施，以“退二进三”、棚户区改造、
城中村改造等为标志在全国全面铺开，
以优化城市功能结构，如深圳、沈阳、
天津和上海等。这一时期老城区大面积
的存量拆旧建新，城市开发从平面扩张
向纵向高容积率开发转变，导致老城基
础设施压力巨大，传统文化与社会结构
的破坏等“城市病”出现。

(3)21 世纪以来，以“提质增效”
为主要特征的公共服务供给。

2013 年中央城镇工作会议以来，
再次强调了“严控增量，盘活存量，优
化结构，提升效率”，对城市存量空间
供给提出了更严格的要求。2016 年我
国划定首批城市开发边界，各大城市纷
纷提出了以存量开发为核心的内涵式增
长战略，以公众诉求为核心，加强城市
修补，探索多元化的公共服务供给，主
要集中在两个方面：一方面，从技术层
面深化对存量土地供给的认知和操作模

式，注重城市公共服务设施建设，提升
城市品质和活力，改善民生需求，如上
海在“社区服务、创新经济、历史传承、
慢行生活”4 个方面开展的更新项目试
点；另一方面，建立城市存量建设用地
盘活机制，摆脱原有“两证一书”模式
对存量空间的供给方式的局限性，使得
存量开发逐步走入正轨，如上海《城市
更新实施办法》、广州市城市更新局挂
牌成立和深圳的城市更新单元计划等。

综上所述，30 年来我国的规划供
给从原有的以住宅开发为主导的土地财
政开发向多元化、面向公众需求的供给
转变，从单一的物质空间供给逐步向空
间管理与城市经营并举转型，推进新时
期城市转型发展。

2.2主要问题

从我国存量土地发展看，其根本问
题是“供需错位”，主要表现为：①土地
投放和市场需求不契合，土地结构性过剩，
公益性设施得不到保障，如何实现公共利
益的最大化成为关键问题。②空间资源
日趋紧张，外延式的粗放开发，带来老
城肌理破坏，城市传统风貌缺失，以及
交通、基础设施容量超负荷等“城市病”。
③旧城社会网络遭受破坏，社会空心化、
离散化，文化认同感和人文精神弱化。
④政府投放与公众需求错位，单纯强调
自上而下的空间资源配置导致公众需求
得不到满足。

2.3主要思路

从我国城市转型发展情况看，落
实存量土地的供给侧结构性改革应注重
“供需平衡”，实现“提质增效”。

(1) 转变思维方式，从效率优先向
质量优先转变。

应着手于我国现行土地政策，实现
土地增长从粗放低效向紧凑高效转变，
摆脱速度情结，识别城市空间的内在结
构性变化，厘清空间发展的新趋势 [6]；
在存量建设上，允许改变用地性质，提
高土地开发强度和使用效率，实现功能

二是经济停滞、高失业率和高通胀率并
存的“滞胀”问题，且通过扩大总需
求并没有实现就业和经济增长。因此，
供给经济学主张采取各种手段改进总供
给。美、英两国正是以供给经济学派的
理论和政策主张为主要依据，形成了“里
根经济学”和“撒切尔主义”，通过在
供给端改革及采用减税、国企改革等措
施帮助国家经济走出衰退的困境 [3]。

新世纪以来西方发达国家纷纷提出
以创新驱动与技术革命带来新的增长。
自金融危机以来，发达国家又一次陷入
经济增长滞缓的问题中。面对实业空心
化的局面，发达国家提出要通过改变供
给结构、加强有效供给，以创新驱动与
技术革命带来新的增长，纷纷推出制造
业振兴计划，如德国工业 4.0、美国再
工业化等。

1.3供给侧结构性改革的内涵

从当前我国面临的形势看，供给侧
结构性改革应该是超越供给经济学的中
国特色实践和理论创新。供给侧结构性
改革是在适度扩大总需求的同时，一并
加强有效、优质供给 [4]，是一种寻求经
济新增长、新动力的新思路，其实质是
解决“供需不匹配”的问题，即强调从
供给端、生产端入手，通过解放生产力、
提升竞争力，促进经济发展。

自 2011 年我国经济发展增长率持
续走低，从“三期叠加”到“新常态”
阶段，再到“供给侧结构性改革”，是
我党综合世界经济发展周期和我国现阶
段发展特征的综合判断。2015 年中央
经济工作会议提出了“供给侧结构性改
革”在去产能、去库存、去杠杆、降成
本和补短板 5 个方面的工作要求，意味
着我国经济增长从主要依靠需求侧发力
转变为依靠供给侧和需求侧同时发力，
更加注重解决深层次结构性矛盾，通过
供给端体制改革和机制创新，提高供给
的质量和效率 [5]。

“十三五”时期是我国“新旧动能
转换的关键时期”，更需重视有效供给
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提升、布局优化和环境改善，盘活存量
土地，实现老城区活力再生。房地产去
库存难以走出困境的主要原因在于房地
产开发供给侧结构失衡，需要推出一系
列能够改善房地产供给侧的长效机制。

(2) 转变规划方法，从单一视角向
多元服务转变。

落实中央城市修补精神，以民为本，
以宜居建设为核心，以人的需求为重点，
以完善城市功能为目的，通过“针灸式”
疗法完善城市功能，重点保障公共服务
设施，提升城市环境品质，展现城市风
貌特色，疏导城市公共空间，展示城市
活力，将“有限”的存量用地转化为“有
效”的供给。

(3) 转变治理模式，从强权治理向
协作共赢转变。

改变原有的计划经济思维下的资源
配置方式，改变政府专断决策以增量式
的开发改造存量空间的做法。应鼓励通
过多种社会集团的对话、协调、合作，
达到最大程度地动员资源，以此来补充
市场自由交换和政府自上而下调控的不
足，并最终达到“多赢”的社会发展目
标 [7]。强调政府主导、公众参与、市场
运作，实现自上而下的政府目标、自下
而上的公众需求、贯穿上下的企业经营
的充分协调，将公众参与作为判断更新
路径可行性与合理性的关键因素，实现
吴良镛先生所说的“让规划回归实践、
回归人民”。

3沈阳旧城存量土地现状及问题

3.1现状

沈阳旧城是实现城市重点功能提升
和存量土地更新的重要载体，面积约为
350　km2。“十二五”时期，土地市场需
求呈波浪形发展，完成存量土地改造约
10　km2。存量土地改造以低效用地为主，
包括棚户区、破旧工业企业、仓储和批
发市场等。其中，居住、商业等经营性
用地更新占总量的近80％(图1，图2)。

随着国家经济增长放缓以及“东北

现象”①后的城市经济艰难转型，2014
年旧城土地市场收缩明显，土地需求陡
然下降，2016 年存量土地更新仅为 2012
年的 1/5。旧城内部工业、市场等低成本
更新基本结束，存量土地开发机会越来
越小，成本越来越高；旧城更新方式由
原本的成片规模化更新向小块织补式更
新转变；城市开发从注重量的开发向注
重效益转变；我国城市进入了面向调控
增长、精细化管控的存量改造时期。

3.2存在问题

(1) 无计划的存量土地更新与市场
需求相脱节。

从政府土地供给角度看，存量土
地开发存在“盲目性”，实际操作中
“用地主导”大于“规划主导”，并没
有考虑供地的宏观布局和市场的需求，
导致供地总量、类型、空间等与市场需
求有偏差，导致存量居高不下形成的空
间浪费。从市场需求角度看，房地产库
存量大、闲置土地 ( 已批未建 ) 居多，
导致土地市场需求减弱造成的用地出让
停滞，大量已完成拆迁的净地闲置，随
着时间的推移也进一步增加了更新的成
本，加剧了更新的难度。

(2) 大量经营性用地开发导致单一
功能的结构性过剩。

图 1 “十二五”时期存量土地出让情况示意图 图 2 “十二五”时期存量土地出让空间分布图

图 3 研究路线图

图 4 各区库存现状及消化周期示意图
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展的强大合力 ( 图 3)。

4.1以“去库存”为抓手，理清土地

市场供需关系，构建存量土地“一

张图”

(1) 梳理家底，建立存量土地“有
效供给”。

树立老城区存量土地开发“一盘棋”
的思想，整合市区两级各规划部门的存
量土地供给信息，建立统一坐标系和标
准纳入存量土地基础数据库，构建政府
土地供给、房地产库存供给、现状设施
供给模型。政府土地供给是存量土地的
主要来源，汇总土地使用情况、供应方
式、土地成本、产权划分、出让性质、
容积率、出让金与溢价率等多方面信息。
房产库存供给是调节土地市场供需关系
的主要环节，也是供给侧的重要着力点，
整合建筑规模、空间分布、楼市价格与
消化周期等信息，建立信息化、可视化
的房产数据平台。现状设施供给是存量
土地实施的重要保障，整合分析商业、
交通、基础设施、公共服务与活动空间

短期调动了区级政府的积极性，也造成
了存量土地更新的遍地开花和同质化发
展，而对合理使用土地以促进可持续发
展的关注较少，致使大量区位好、效益
高的存量土地被低价出让，不利于全市
统筹规划管理。

4供给侧结构性改革导向下的沈阳

规划实践

“十三五”时期，沈阳城市发展进
入了内涵式增长与注重城市品质提升和
活力激发创新的发展阶段，旧城存量更
新成为城市规划与建设的重点。本次工
作强调从追求经济增速的“快更新”转
向符合规律的“慢复兴”，以存量土地
的供需关系为切入点，在规划技术上强
调“规划引导—土地供给”的关系，将“有
限”的存量用地转化为“有效”的供给；
从空间政策上强调分类治理，保障多元
化的空间有效利用，推进旧城活力提升；
从治理体系上强调“协同共治”，衔接
规划实施，激发社会活力，形成振兴发

以经济效益为导向的土地出让，使
得原本功能混合的有机体转变为形态、
业态功能单一的经济体，大量增加商业
商务功能代替了原有旧城内的文化、体
育等公共服务功能，造成了旧城的功能
相对单一，出现结构性过剩现象，有待
通过功能和空间的供给侧结构性改革予
以解决，这需要规划深入研究、精准判
断和有效指导。

(3) 粗放式的开发模式忽视了对老
城区文化和社会属性的营造。

“快餐式”的更新带来旧城风貌、
肌理、传统空间的破坏，导致城市内部
活力降低。原本的文化传承和社会空间
缺失，公众诉求得不到满足，这种简单
的“拆建式”改造很难赢得广大市民的
认同，对社会发展的负面效果逐渐加大。
随着社会的进步和公众法制意识的提
高，社会效益与环境质量的提升将成为
博得群众青睐的关键。

(4)管理权下放造成了分区均质化、
集中更新。

市区两级土地开发事权相对独立，

图 5 现状设施供给分析图
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等城市基础数据，判断当前存量土地的
潜在价值环境 ( 图 4，图 5)。

(2) 认清方向，建立存量土地“多
元需求”。

沈阳正处于城市转型发展期，面临
着功能结构性更新和民生质量提升的双重
任务，因此结合城市战略规划导向，基于
城市多元化的需求构建用地数据平台。

重点改变规划实施和土地储备脱节
的现状，强化城市规划对土地储备的引
导作用，使土地储备在规划引导下有目
的性和计划性的展开。新时期城市建设
重点落实战略需求、文化需求与民生需
求 3 个方面。战略需求是实现城市结构
性更新的重要途径，依托政府统一征收、
统一储备，为城市未来空间发展做好保
障。文化需求是城市底蕴的展现，是展
示城市特色、风貌的重要窗口，依托历
史资源和环境要素，保留城市记忆。民
生需求是体现城市转型发展的关键所在，
是提升城市质量的必然途径。结合战略
规划、总体规划及各专项规划中对上述
需求要素的控制要求，对城市未来发展

图 6 存量土地“一张图”

做出重要指引，对潜力地块进行评价打
分，进行定量分析与定性分析，建立城
市更新需求模型，并运用 GIS 技术对范
围内所有地块进行各类因子可视化与量
化分析，叠加形成城市更新需求结果。
从分析看，未来沈阳旧城可改造用地约
为 60　km2，约占旧城范围的 20％。

(3) 协同“多规合一”平台，构建
存量土地“一张图”。

依托沈阳“多规合一”平台建设，
围绕“有效供给”和“多元需求”，
整合存量土地基础数据库、潜力地块
数据库和近期规划实施数据库等版块，
构建存量土地“一张图”，围绕“完
善公共服务配套，提升城市活力，促
进房地产健康发展”的目标，落实年
度实施计划安排，推进沈阳城市发展
与存量更新 ( 图 6)。

4.2以“补短板”为核心，加强规划

引导，构建多种更新需求的存量政策

区

以完善公共空间体系、激发社会活

力为目标，解决存量空间给谁、怎么用
的问题。按照“突出重点、区别对待”
的原则，落实城市总体战略的政策指引，
通过差异化的政策分区、功能导向和空
间指引，统筹协调建成区的结构调整，
划定核心功能集聚区、传统文化提升区
和城市功能完善区 3 个政策分区 ( 表 1)，
其比例关系为 3 ∶ 1 ∶ 2。

(1) 核心功能集聚区。
该区以“战略需求”为导向，通过

战略规划和总体规划识别，由政府一级
土地开发负责承载城市重大功能，面积
约为 30　km2，实施成片开发。加强政
府对重点地区的统筹规划，结合轨道交
通建设优化城市空间格局，塑造门户景
观节点 ( 图 7)。

(2) 传统文化提升区。
该区以“文化需求”为导向，结合

名城保护规划和重点历史街区规划，划
定历史风貌保护区、民俗文化提升区和
工业遗产保护区 3 个类型，面积约为
10　km2，实施综合整治。传统文化提升
区着重在整体风貌环境、历史肌理，街

储备用地
交易用地
批而未建用地
中小学用地

图  例

有效供给

存量土地“一张图”

多元需求

储备土地 城市战略区

交通设施

商业设施 工业遗产保护

商业库存
历史风貌保护

闲置土地 轨道交通节点

基础设施 基础设施完善

居住库存
民俗文化提升

批而未建土地 景观门户节点

公共服务 公共服务配套

活动空间 城市风貌提升

政府土地
供给

战略
需求

现状设施
供给 民生

需求

房产库存
供给 文化

需求

+ +

+
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表 1 政策分区与空间指引

政策引导区 功能导向 空间指引

核心功能
集聚区

城市战略区 塑造多样化、高品质的城市公共空间，是城市核心服务的重要载体，
高强度开发，突出城市形象

轨道交通节点 强化地铁站 500　m 范围内的存量土地整治，强化 TOD 复合功能开发、
地下空间开发等

景观门户节点 塑造标志性景观，强化与周边建筑的城市设计，构建城市品牌形象
传统文化
提升区

历史风貌保护 以保护和延续历史城区传统文化和风貌特色为前提，通过文化资源
保护与利用、交通综合整治、环境提升改造等方式，推动商业、旅
游和文化功能的协调发展

民俗文化提升 朝鲜族文化和传统民俗文化特色，对环境进行提升改造，发展特色
商业、餐饮、娱乐与文化等功能

工业遗产保护 加强工业文化遗产保护和利用，实现产业优化升级，重点完善商业
服务、文化展示与创意研发等功能

城市功能
完善区

城市功能 加快旧厂区和棚户区改造，提升居住环境品质，增加居住区商业服
务设施

公共服务配套
完善

更新改造用地优先用于中小学校、幼儿园、医疗卫生、社会福利、
公共绿地等公共设施和生态环境设施，激发老城区活力

环境整治 重点对临街路灯、楼体照明、灯饰小品与牌匾亮化等设施进行治理，
突出城市亮化、美化、净化工程

图 9 存量土地市场运作途径示意图

巷完整性、街区活力度与基础设施配备
等方面实施改造 ( 图 8)。

(3) 城市功能完善区。
该区面积约为20　km2，以“民生需求”

为导向，衔接教育、医疗、文化与体育
等公共服务设施专项规划，保障民生项
目的规划实施。加强生态修复和城市修
补，通过土地整理、存量核算等为面向
民生服务的公共服务建设实施做好空间
预留与安排，并强化对此类空间的管控。

                      

4.3以“协同共治”为突破，构建

面向实施的存量空间治理体系

相对传统增量模式的规划来说，存
量空间资源利用过程中由于土地使用权
是分散在各土地使用者手中，面向存量
的规划需要面临的主体更加多元，需要
解决的问题与诉求更加复杂，实施推进
的难度更大，原本借助土地征收—出让
获得资金来源的机制不可持续。

以完善社区基本治理单元为重点，
开展了开放街区活力提升、民俗风貌区
保护和现代商贸街区综合提升等多个专
项规划实践，构建“纵向到底、横向到边、
协商共治”的空间治理体系。以“共同缔造”
为核心，从原有的单一政府导向转变为
“协商共治”，借助多方主体(产权单位、
管理实施部门、街道乡镇、社区居民等 )
协商达成共识 ( 图 9，图 10)。

以公众参与为核心，多元主体共同
讨论，广泛吸纳意见，实现商户、居民
的内生循环，整合社会资源，维持最佳
状态；以空间改造为手段，开展环境美
化、交通整治、安居民生、文化参与、
店铺优化、业态提升、品牌宣传和社区
自治等多项行动；以机制创新为保障，
由规划师搭建政府、商户与公众等多元
主体互动平台，引导各主体参与到规划、
决策与建设等多个环节中去 ( 图 11)。

5结语

正如中国城市规划设计研究院副
总规划师朱荣远所说，“城市更新从

图 7 核心功能集聚区示意图

图 8 传统文化提升区示意图

市级中心
市级次中心
地区中心
片区中心
金廊（市级中心）
银带

图  例

市场运作

公众需求

政府主导

回收土地成本
自我实现

增加财政收入
文化需求

加强城市建设
交往需求

促进经济发展
基本生存需求
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图 10 从政府主导到“协商共治”路径示意图

图 11 规划实施行动策略示意图

来都不止于空间”。在供给侧结构性
改革的引领下，存量土地更新将引发
城市规划、政策体制、房地产市场、
政府职能乃至社会理念的全面革新。
“十三五”时期是沈阳城市转型发展
的关键时期，本次工作是落实国家供
给侧结构性改革的重要任务，是推进
以人为本的新型城镇化的重要实践，
突出存量规划工作中对思维方式、规
划方法、治理模式的全新认知和实践。
下一步，沈阳市将进一步完善存量土
地的管理体制，结合存量土地“一张图”
的构建，面向法制化、常态化的存量
土地管理实践，为建设“幸福沈阳”
和“活力沈阳”发挥积极作用。

[注　释 ]

①在经济新常态下，2014 年东北三省经济

增速大幅回落，引发了全国的关注。表面

上是外需不足、投资拉动减弱造成的经济

增长下滑，实质上是长期没有解决好传统

产业发展困境和老工业基地深层次矛盾的

集中爆发。
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供给侧结构性改革视角下城市用地

功能布局优化策略

□　赵　力，孙春媛

[摘　要] 中央经济工作会议指出，2017 年需抓住深化供给侧结构性改革的主线，结合各地、各部门、各行业的具体情况，
采用理性的、定制化的“供给管理”方案，突出重点，统筹协调。按照中央提出的深化供给侧结构性改革的方向，文章首先
分析了 2016 年各地供给侧结构性改革在城市规划领域取得的成效，以及需求侧导向下我国城市用地功能布局仍存在的问题；
其次结合产业生命周期理论、经济外部性理论、土地竞租理论和供给侧结构性改革理论来揭示问题的成因，以及如何通过深
化供给侧结构性改革，实现城市用地功能布局方面的优化；最后结合当前我国城市建设中面临的实际问题，提出深化供给侧
结构性改革、优化城市用地功能布局的规划策略。
[关键词] 供给侧结构性改革；供给管理；城市用地；功能布局；规划策略
[文章编号]1006-0022(2017)06-0026-06　[中图分类号]TU984　[文献标识码]B
[引文格式] 赵力，孙春媛．供给侧结构性改革视角下城市用地功能布局优化策略 [J]．规划师，2017(6)：26-31．

Optimizing Strategy For Urban Land Functional Layout In Supply-side Structural Reform View/Zhao Li, 
Sun Chunyuan
[Abstract] The central government has required rational and customized supply side reform in 2017. The paper analyzes the 
performance and problems of supply-side structural reform in urban planning in 2016, discusses the underlying reasons and land use 
layout improvement with life circle theory, externality theory, rent theory, and supply-side structural reform theory. Finally the paper 
puts forwards supply-side structural reform suggestions with respect to practical problems.
[Key words]  Supply-side structural reform, Supply management, Urban land, Functional layout, Planning strategy

0 引言

2016 年 12 月召开的中央经济工作会议，形成了
对我国2017年经济发展和相关重大事项的指导意见。
会议回顾了 2016 年以去产能、去库存、去杠杆、降
成本和补短板“三去一降一补”五大任务为抓手，推
动供给侧结构性改革取得的初步成效，以及行业供求
关系、政府和企业理念与行为发生的积极变化。会议
强调 2017 年是实施“十三五”规划的重要一年，是
供给侧结构性改革的深化之年，要继续深化供给侧结
构性改革，破解发展难题。会议指出，2017 年需抓住
深化供给侧结构性改革的主线，牢牢把握创新发展的
“第一动力”，结合各地、各部门、各行业的具体情
况，以理性的、定制化的“供给管理”方案突出重点，
统筹协调。会议明确供给侧结构性改革的最终目的是

满足需求，主攻方向是提高供给质量，根本途径是深
化改革、打破垄断，健全要素市场，增强微观主体内
生动力，提高盈利能力，提高全要素生产率和潜在增
长率。

2016 年结合中央供给侧结构性改革的精神，很
多城市针对房地产土地成本过高、库存量过大和公共
服务不足的短板，制定了一系列的促进房地产市场平
稳、健康发展的政策，通过土地成本构成组价优化、
降低税收，结合市场需求调整用地功能，增加公共配
套等手段，实现了去库存、降成本与补短板的任务在
城市规划建设领域的落实，并取得了初步成效。尤其
针对近几年由于经济增速放缓，网络电商冲击，以及
商务、办公与商业等功能的用地过剩、库存较高和去
化周期较长的问题，制订了一系列的土地用地功能调
整的政策，并结合市场需求，积极促成了很多城市旧

赵　力，硕士，高级工程师，昆明市规划设计研究院法定规划研究机构主任。
孙春媛，硕士，助理工程师，现任职于昆明市规划设计研究院法定规划研究机构。

[作者简介]



272017 年第 6期    第 33 卷

改项目的推进、烂尾项目的完工及库存
产品的销售。然而，虽然这些政策的短
期效益明显，但在城市长远发展、产业
功能的协调统筹和用地功能的合理布局
方面，仍有很多需要重视的问题。

1需求侧导向下我国城市用地功能

布局存在的问题

1.1偏重短期需求的土地供给，导致

城市功能失衡

美国哈佛大学教授雷蒙德·弗农
(R.Vernon) 提出了产业生命周期理论，
产业生命周期是每个产业都要经历的一
个由成长到衰退的演变过程，是指从产
业出现到完全退出社会经济活动所经历
的时间。一般分为初创阶段、成长阶段、
成熟阶段和衰退阶段 4 个阶段。对政府
决策来讲，只有懂得产业生命发展周期，
才能了解产业发展规律，从而针对生命
周期每个阶段的特征进行产业规划，制
定产业政策。城市土地作为城市产业的
空间载体，如果仅从现阶段的土地短期
需求形式来供应土地，成熟阶段的产业
用地则会供给过多，但当成熟阶段的产
业进入衰退期后，则会形成过剩、库存、
烂尾等严重后果；同时，处于初创、成
长时期的新兴产业缺乏用地支撑，难以
壮大发展，最终导致城市功能单一。

某些城市本身可能会由于自身资源
特征专业化于矿业、汽车、旅游某几个
产业，然而综合性功能城市更能够抵御
特定的产业波动，当一种功能或生产活
动由成熟阶段进入衰败阶段，或受到了
不利影响时，相关生产资料可以转移到
其他功能或生产活动中去。同时，更多
的不同产业功能在城市中，它们之间能
够享受到大量的不同产品和更多的公共
服务，这些将使得不同产业具有更高的
劳动生产率。所以，当前很多城市在土
地供给过程中，过分偏重需求导向，缺
乏供给管理，导致当前市场需求较多、

用地比例过高，特别在城市化快速发展
时期，如果一拥而上的话，将会造成城
市产业失衡和城市土地浪费，而其他功
能用地不足等问题，这将会对城市的长
远发展带来非常不利的影响。

从我国当前的城市发展形势看，以
居住房地产业为例，该产业处于成熟阶
段，土地需求最旺盛。在城市改造、新
建过程中，迫于成本、利润与市场导向
等因素的压力，居住功能往往成为片区
功能定位的首选，而其他产业、功能则
难以进入。当人们翻开一个城市的各区
功能定位，可以看到满眼都是和居住相
关的表述，如度假旅游居住片区、宜居
生态居住片区、文化休闲居住片区、科
教创意居住片区、金融商贸居住片区、
医疗养老居住片区和商贸物流居住片区
等，可谓是数不胜数。表面上看似产业
丰富的功能片区，在实施过程中往往最
终都成为一个个居住功能组团。当居住
房地产业进入衰退期，大量的城市用地
已作为居住功能建设，将引发居住功能
过剩、库存过高和烂尾等严重后果。

1.2用地功能外部效应的影响，导致

公共配套不足

英国经济学家马歇尔在其经典著作
《经济学原理》一书中提出了外部性理
论 ( 也称“外部效应”或“溢出效应”)，
是指一个人或一个企业的活动对其他人
或其他企业的外部影响，这种影响并不
是在有关各方以价格为基础的交换中发
生的，因此其影响是外在的。确切地说，
外部经济效果是一个经济主体的行为对
另一个经济主体的福利所产生的效果，
而这种效果很难从货币或市场交易中反
映出来。

根据我国的城乡用地分类，公共服
务用地主要为 A 类，经营性用地主要为
B 类、R 类。在开发过程中，公共服务
用地主要由政府投入开发，产生正向的
外部效益；经营性用地主要由市场投入

开发，需要消耗公共服务用地产生的正
向的外部效益，特别是居住类用地 (R)
需要大量的教育、医疗与体育设施等公
共服务用地配套，产生负向的外部效应。
而这些效应很难在土地市场交易中反映
出来，从而在以需求为导向的土地供给
背景下，使得以居住类用地 (R) 为主的
经营性用地增加，以公共服务类用地 (A)
为主的服务性用地减少，最终使得公共
服务用地和经营性用地严重不相平衡、
匹配。

结合当前我国城市公共服务配套情
况看，各种客观因素加大消耗了公共服
务用地产生的正向的外部效益，导致现
在很多城市在公共服务配套供给方面存
在很多不足。首先，原来的老城、老旧
建成区对公共服务配套缺乏系统考虑，
配套标准较低，而且提升空间有限，造
成公共服务设施缺乏；其次，为降低楼
面地价，新建区域通常采取高容积率、
高强度的开发模式，也使片区居住人口
增多，造成人均公共设施用地减少；再
次，随着二胎的开放和老龄化等问题凸
显，规划面临的挑战越来越多，但规划
建设还是按照原来的教育、养老设施配
套计算的口径、标准进行，相关公共配
套不足的问题也将会日益突出。

1.3土地财政主导的用地竞租，导致

居住用地过多

美国土地经济学家阿隆索引入区位
边际均衡和区位边际收益等空间经济学
理论而提出竞租理论，竞租 (Bid Rent)
是城市经济学中的一个基本概念，是一
个“意愿支付租金”的虚拟概念，即某
个土地使用者 ( 居民或企业 ) 为竞争得
到某块城市土地 ( 某个区位 ) 所愿支付
的最高租金。他认为，对区位较敏感、
支付地租能力较强的竞争者 ( 如商业服
务业 ) 将获得市中心区的土地使用权，
其他活动的土地利用依次外推。随着地
租地价从市中心向郊外逐渐下降，市中
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心至郊外的用地功能依次为商业区、住
宅区、制造业区和农业区。

当前，土地财政收入是我国城市地
方财政的主要来源之一，何种用地功能
支付的地价最高，便可主导土地具体的
使用性质。受网络电商的冲击，商业区
难以支付核心区的昂贵地价，逐步退出
核心区土地竞租；制造业区面临产能过
剩、环境问题的危机，也逐步退出城区
土地竞租；而住宅区诸多的市场优势，
使得其在土地竞租市场极具竞争力。根
据阿隆索的竞租模型 ( 图 1)，可以演化
出当前中国城市的土地竞租模型 ( 图 2)，
可看出我国居住用地的竞租曲线在城市
各区域中均出价最高，从而可以理解为
何居住功能用地在城市各个区域的土地
功能中都会如此快速的增加。

结合当前我国的市场形势看，去化
周期最短、市场需求最多的还是居住用
地。首先，在旧城改造中，为解决居民
回迁、安置成本过高和拆迁改造资金迅
速回笼等问题，旧城改造后的用地被定
位为居住用地。其次，在新区开发中，
需要大量建设城市道路、市政管线与公
共服务配套等基础设施，而最能获得银
行贷款、社会企业投资的用地也是居住
用地。最后，在销售和租用前景不佳的
情况下，已建成的酒店、办公与公寓等
功能也被当作居住功能使用。这些情况

都使得城市居住用地功能增加过多，城
市不同功能之间的用地比例失衡。

2深化供给侧结构性改革对城市

用地功能布局的要求

在城市规划领域，深化供给侧结构
性改革，需要通过供给管理，从土地生
产资料的合理功能结构配比布局入手，
提高供给质量，调整土地功能的市场供
应，推动过剩土地的化解，促进产业优
化重组，降低新兴产业拿地成本，有效
推进新兴产业和现代服务业发展，增加
公共产品和服务土地供给，优化城市用
地功能布局，实现用地供给结构对今后
长期需求变化的适应性和灵活性。

2.1结合供给侧理论，进行公共干预

供给侧结构性改革是相对需求侧 ( 投
资、消费、出口 ) 管理而言的，主要
侧重提升经济增长的质量和效率，增
强企业长期的创新活力，注重经济长
期、持续的发展。综观经济思想史，
作为供给学派的典型实践，“里根经
济学”(Reaganomics) 和“撒切尔主
义”(Thatcherism) 供给侧结构性改革，
就是从供给、生产端入手，通过降低企
业税负、减少生产领域的交易成本和促
进投资者更有效地进入各生产领域等改

革措施，最大限度地释放生产力，提升
企业竞争力，促使资源转向新兴领域、
创新领域，创造新的经济增长点，最终
实现经济结构的转型和可持续发展。

近些年在土地财政的导向下，城市
土地功能定位更倾向需求侧，使得城市
土地功能更多转向销售情况较好的居住
用地，造成城市部分功能的土地比例过
高，而其他产业用地、公共服务用地不
足，导致城市其他产业发展缺乏土地资
源，城市经济增长缺乏创新动力，楼市
一旦下跌，将对整个城市经济造成巨大
影响。同时，由于公共服务用地不足，
降低了居住用地的品质，建设出来的居
住产品缺乏吸引力，反而形成新的库存。
因此，政府必须转变原来以需求侧来引
导城市功能的定位思路，按照供给侧结
构性改革理论，通过供给管理和城市规
划的公共干预手段，从优化供给的角度，
调整土地功能的供给结构，提高供给质
量，以促进土地资源等生产要素的长期
有效投入，引导城市产业的健康发展及
用地功能的合理布局。

2.2调整土地供给，落实城市定位

以消费侧为导向的土地供给，对市
场较为敏感，但缺乏对城市整体、长远、
统筹的考虑。城市总体规划是结合城市
自身资源禀赋，统筹协调各个产业，从

图 1 阿隆索的城市土地竞租模型示意图 图 2 当前我国城市的土地竞租模型示意图
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城市的战略发展考虑，对城市的用地功
能进行合理布局。深化城市土地的供给
侧结构性改革，需要政府按照城市总体
规划的不同用地功能的比例、不同用地
功能在城市不同区域的布局及不同用地
之间的关联性调整土地供给，这样才能
避免消费侧导向下土地供给的短视性，
有效落实城市定位，实现城市用地功能
布局的优化。

2.3增加公共服务，补足城市短板

增加公共服务配套是提升土地供给
质量的关键。在以经营性土地出让为主
导的建设开发模式下产生的大量负向的
外部效应，形成了城市公共服务设施不
足、历史欠账较多的城市发展短板，而
土地的供给侧结构性改革有利于补足城
市短板。从城市规划角度看，要补足城
市短板，首先需要在总体规划的基础上，
制定各类公共服务设施的专项规划，按
照人口规模、服务半径，落实公共服务
设施的布点；其次，还需通过法定的控
制性详细规划，落实到具体用地；最后，
对于不占地的公共服务设施，必须制定
地方法规，明确公共服务设施类型、面
积在经营性土地中的配建比例，并纳入
规划条件，作为土地供给招拍挂的前置
条件，从而落实公共服务设施配套，优
化功能布局。

2.4发展新兴产业，优化城市功能

在土地财政的导向下，处于发展初
期的新产业，即使今后可能会有很好的
前景和市场，但在土地竞租中很难竞争
过成熟期的产业。城市规划要深化供给
侧结构性改革，优化城市用地功能布局，
要从土地生产资料的合理功能结构配比
布局入手，降低新兴产业的拿地成本，
鼓励新兴产业进入。首先，需要按照相
关规划，控制不同用地功能的规模和比
例；其次，应结合原有行政办公用地及
科教文化用地的搬迁、调整，发展以服

务业、文化创意和展示等产业为主的新
兴产业功能；最后，发展城市新区，不
能只图短期的土地收入，而是要结合有
自身特色的产业带动，鼓励实体经济发
展，强调长期、稳定的财税支撑，通过
多产业带动城市良性发展，优化城市综
合性功能，从而能够抵御特定的产业波
动。

3深化供给侧结构性改革要求下的

城市用地功能布局优化策略

3.1实施评估

为从供给侧角度破解土地问题对推
动转型升级的制约作用，有必要对城市
建设用地的实施情况进行评估，充分认
识地区的土地发展问题，以制定适应发
展新阶段的土地供给政策与措施。

(1) 基础性评估。
基础性评估也称为“一致性评估”，

其核心在于通过对城市建设用地现状进
行调查和梳理，将现状与城市规划土地
利用方案进行比对，评价两者的一致性，
并识别出偏差的空间分布。

(2) 合理性评估。
合理性评估的重点是客观地揭示

规划实施偏差产生的原因。分析原因可
从历史遗留问题、地区发展目标变化、
区域协调发展及各级规划衔接等方面入
手，鉴别在特定的社会经济环境、政策
条件背景下，对城市规划进行修改的做
法是否具有必要性与合理性，并将这些
影响因素是否有助于建设更加美好的城
市作为评判的标准。

(3) 效果性评估。
效果性评估主要是针对规划实施偏

差最后建成的内容和设施，评估其实际
效用是否符合规划目标和居民意愿，或
者有利于规划的后续实施。

通过以上三方面的评估，对城市建
设用地的实施情况及其影响原因进行分
析，实现 3 个目的：①对城市建设用地

的实施情况进行全面总结；②对城市建
设用地的实施偏差进行成因解释；③提
出建议，为下一步土地供给管理提供技
术性支撑。

3.2优化措施

结合实施评估的结论，考虑我国当
前面临的城市核心区过度密集等城市病
问题，以及由增量规划转变为存量规划
的城市发展背景，城市规划要深化供给
侧结构性改革，要从土地生产资料的合
理功能结构配比布局入手，通过有效的
供给管理措施，优化不同用地功能的比
例、布局。
3.2.1居住用地供给优化

居住生活是城市的首要功能活动，
随着人们对城市宜居环境和人文环境的日
益重视，邻里导向、公交导向与适度就业
的混合应是居住用地布局的主要原则。不
能仅从需求侧来考虑居住用地的供给，随
意增加居住用地。城市的旧城区往往居住
比例过高，但又是城市的核心区。以昆明
为例，其二环核心区 ( 面积为 45.65　km2)
的居住用地达到 16.33　km2，占总用地的
35％ ( 图 3)。城市核心区本应体现城市
历史文化、公共服务与商业商贸等核心
功能，这些区域的用地功能调整应按照
片区的整体功能定位，对居住用地规模
进行控制，原则上不予增加。老旧小区
应以存量改造和完善社区公共服务设施
为主，增加停车设施和公共空间，提升
环境品质。
3.2.2工业用地调整优化

城市工业用地的组织方式与布局形
式对城市活动的组织有着巨大的影响。
工业生产用地的安排需要考虑自身的发
展要求，并统筹考虑与城市环境、交通
运输的关系。虽然当前我国城市通过新
建产业园区，合理有效地解决了新增工
业用地的布局问题，但是城市旧区中的
老工业厂房依旧是城市内部功能优化的
难题。这些旧厂房往往位于城市内部、
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中心区周边。以昆明为例，市轻工机械厂、
市轧钢厂与机模厂等旧厂区位于城市二
环内，生产基本上处于停产闲置状态，
布局相对分散、占地较大。这些用地的
调整优化，应从供给侧角度，积极推动

“棕地”改造、开发和再利用，结合服务、
文化创意和展示等产业的引入，重视存
量改造，避免大拆大建，重视城市传统
文化空间的保存；同时，注重营造高品
质的公共开敞绿化空间，提升城市的综
合功能和整体环境质量 ( 图 4)。
3.2.3文化用地供给优化

结合当前我国对城市发展重内涵、
重文化、重品质的要求，以首批国家历
史文化名城昆明为例，城市用地功能
优化提升应以历史文化保护为抓手，加
强对城市历史城区、历史文化街区核心
保护范围和建设控制地带的保护。注重
对历史文化底蕴的挖掘和传承，形成以

文化展示、文化创意、旅游服务、特色
商业与传统手工业等为主的文化旅游产
业，提升城市的文化品味，增加城市文
化用地供给，增加旧城区内绿地空间和
公共空间，提升城市空间的品质。旧城
区应控制人口容量，疏解城区交通，改
善居住环境，提高旧城区内的整体活力。
3.2.4体育用地供给优化

随着城市的快速发展，原来城市的
省、市、区级体育馆融入到了城市内部，
受交通因素限制，难以承担大型体育赛
事的功能。以昆明为例，城市二环内集
中了省、市、区级的体育中心，但由于
核心区内交通的巨大压力和停车设施的
不足，这些体育中心无法承担相应级别
的体育活动。城市体育用地的布局优化，
应结合当前提升全民身体素质的要求，
原省、市、区级大型体育场馆可通过存
量改造，逐步转变功能，弱化承担大型

体育赛事的功能，鼓励在城市新区供给
新建大型体育场馆用地，积极承担省级
体育服务功能。原各类体育场馆 ( 包括
高校体育场馆 ) 鼓励向社会开放，提高
体育设施的利用效率，满足市民进行体
育运动的需求，实现资源的共享。
3.2.5医疗卫生用地的调整与优化

区域中心城市集中了区域的优势医
疗资源。以昆明为例，其作为区域中心
城市，集中了大量省市级三甲医院，这
些医院由于历史原因，通常布置于城市
中心区附近，缺乏发展空间、过度拥挤，
又吸引了省内大量的就诊对象，加剧了
中心区的交通压力。在医疗卫生用地的
供给策略上，建议控制现有规模，可将
服务于全省的医疗设施搬迁至新城区或
其他交通便捷的城市，同时按人口、服
务半径配建服务于本地的医疗设施，加
强社区医院的配套建设。
3.2.6行政办公用地的调整与优化

行政中心城市集中了区域的大量行
政办公用地，以昆明为例，其作为省会
城市，集中了大量省、厅、市、区级的
行政办公用地，这些用地往往位于城市
内部，布局分散，不利于集中办公的要
求，加剧了城市内部交通拥堵情况。在
行政办公用地的供给策略上，建议整合
省、市级行政中心用地及其他分散布局
的行政用地，以集中布局为原则，尽量
往中心区外搬迁。推动部分行政单位向
新区疏解，同时可起到疏解其他功能的
示范带动作用。中心区内搬迁行政单位
的原址，进行存量改造，提升功能，转
变为以服务业、文化创意和展示等产业
为主要功能的用地。

以昆明为例，原来以需求为导向的
土地供给造成城市核心区、二环内居住
用地过多、人口过度集聚，导致城市交
通拥堵、公共配套不够、环境品质较低
和文化特色不足等。2017 年昆明结合
深化供给侧结构性改革的要求，从用地
功能的合理功能结构配比布局入手，通

图 5 基于供给管理的用地功能优化布局

图 3 昆明市二环核心区内居住用地分布图 图 4 昆明市二环核心区内工业用地分布图
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过有效的供给管理措施，优化不同用地
功能的比例、布局，实现用地功能在城
区及区域内的优化布局 ( 图 5)，疏解城
市二环内的用地功能空间，提升城市品
质。

3.3实施手段

深化供给侧结构性改革，优化城市
用地功能布局，需要通过土地储备、供
应规划，落实城市总规及公共服务配套，
结合新形势，改变传统增量改造的模式，
发挥基层地方政府的作用，解决城市规
划用地功能落实中的问题。

(1) 做好土地供应规划。
依据城市总体规划，做好土地供应

计划。城市总体规划是指导和控制城市
发展和建设的蓝图，统筹协调了城市各
种功能用地的比例和布局，城市政府需
要严格按照城市总体规划的要求，对城
市各区用地功能和布局进行调整优化。
不仅如此，城市土地储备、供应规划，
以及供给的土地功能、布局与比例需按
照城市总体规划确定的城市功能结构、
布局进行落实。

(2) 保证公共服务配套。
结合当前我国城市公共配套资源

( 特别是教育、道路 ) 不足的情况，对
于用地功能的调整审批，需考虑功能调
整后带来的人口变化，保证公共服务设
施的落实。例如，提出商改住的项目，
绝大多数的教育配套设施是按原方案人
口规模进行配建且已实施，已无空间进
行教育用地及建筑规模的扩充，导致方
案调整后自身的教育配套设施不能支撑
新增的人口。因此，项目若提出用地功
能调整，需按照新的功能考虑公共服务
设施的配套要求，结合公共服务设施布
局，考虑服务半径等因素，保证公共服
务设施落地的实施性，否则不予调整。

(3) 改变城市更新方式。
当前我国很多城市进行旧城改造的

思路依然没有脱离房地产开发导向，过

分关注土地效益、空间改造，这仍然是
一种基于“城市增长”的需求侧导向思
维方式，忽视了对城市空间载体内涵及
城市软实力的提升，导致改造的效果并
不理想。今后的旧城改造需按照住建部
关于加强城市修补工作的指导意见，改
变原来大拆大建的旧城改造方式，对于
存量的城中村和老旧小区，采用“微改
造”方式，改善公共环境，提升旧区形象。

(4) 发挥基层政府作用。
城市的基层辖区政府在落实城市规

划中起着重要作用：辖区政府应将落实
布点规划、教育设施等公共服务配套建
设纳入年度工作计划；对拆迁进展难度
较大的城市更新改造项目，建议辖区政
府调整改造范围，充分发挥辖区政府平
台公司的作用，切实保障动迁群众的安
置；辖区政府应多渠道解决安置用房来
源，允许人们自行建设或者购买商品房
作为安置用房；辖区政府不能为强调经
济平衡，随意调整片区规划，增加居住
用地，减少公共配套。

4结语

2017 年是实施“十三五”规划的
重要一年，也是供给侧结构性改革的深
化之年。城市规划作为国家宏观调控的
重要手段，应依据城市的经济社会发展
目标，根据上层次的空间规划要求，选
择城市用地的布局和发展方向，在城市
的发展中维持公共生活的空间秩序而对
未来空间作安排。因此，城市规划对土
地、空间资源供给的调配发挥着关键作
用，是实现深化供给侧结构性改革的重
要途径。

当前，城市规划要结合当前我国城
市重内涵、重文化和重品质的发展要求，
以及引导增量规划转变为存量规划的城
市发展背景，根据城市发展的总体目标、
产业发展导向，增加城市服务能力，提
升用地供给质量，按照土地生产资料的

合理功能结构配比布局，调整不同功能
土地的市场供应。通过供给管理，推动
过剩土地功能的改变，促进原有产业用
地的优化重组，降低税费，鼓励新兴产
业拿地，有效推进新兴产业和现代服务
业发展。严格按照规划及标准，增加公
共产品和服务土地供给，提高城市品质。
通过深化供给侧结构性改革，实现各类
土地功能布局的优化。
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基于供给侧结构性改革的乡镇总体规划变革响应

□　张培刚，罗小龙，刘宏燕

[摘　要]供给侧结构性改革是新常态时期中央政府做出的顶层设计，将会对我国经济社会发展及城乡规划产生重要的影响。
新时期，如何落实供给侧结构性改革的要求，是我国各级地方政府及规划工作者共同面对的议题。文章以乡镇总体规划为切
入点，对供给侧结构性改革进行了规划学解读，从供给侧结构性改革的视角分析了现行乡镇总体规划存在的主要问题，并以
实现供需平衡为目标提出相应的变革应对策略，包括编制模式转变、功能完善提升和编制深度调整等，以期提高乡镇总体规
划的有效供给，并为总体规划的转型创新提供一定的借鉴。
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Village And Town Master Plan Transition From Supply-Side Structural Reform Viewpoint/Zhang Peigang, 
Luo Xiaolong, Liu Hongyan
[Abstract] As a top level design, supply-side structural reform is significant to socio-economic development and urban planning. It is 
a common issue for local governments and urban planners. The paper analyzes the problems of town master plan from supply-side 
structural reform viewpoint, puts forwards reform strategies on compilation model and content, functional integration, and degree of 
depth. It intends to improve supply of town master plans and promote urban master plan reform and innovation.
[Key words]  Supply-side structural reform, New normal, Village and town master plan, Plan transition

0引言

总体规划是城镇建设与管理的基本依据，是重要
的公共政策，涉及政治、经济、文化和社会生活等领
域 [1]。作为政府调控空间资源的重要手段，总体规划
在推动我国城乡建设与空间合理布局、经济社会快速
发展等方面发挥了重要的作用。随着 20 世纪 90 年代
以来我国经济的快速发展，现行总体规划已经形成了
一套成熟的、适应增量扩张的编制模式。目前，由于
我国经济发展进入新常态，城乡建设从过去快速增长、
不断蔓延的粗放式发展模式向集约化发展模式转变，
城乡规划方法由增量规划转向存量规划 [2]。面对新形
势、新要求，现行总体规划表现出了明显的不适应性，
传统规划供给与新兴规划需求之间产生了错位失衡。
而作为“城市之末，农村之首”的乡镇，在我国各项
发展中占据重要的战略地位。在供给侧结构性改革的

背景下，本文以乡镇总体规划为切入点，以提高有效
供给、实现供需匹配为目标，分析当前乡镇总体规划
存在的问题，进而提出应对策略，以期提高乡镇总体
规划的供给效能。

1供给侧结构性改革的规划学解读

1.1供给侧结构性改革的提出

2015 年 11 月 10 日，习近平总书记在中央财经
领导小组会议上首次提出“供给侧结构性改革”，希
望通过提升供给体系的质量和效率，实现经济持续、
高效的增长。供给侧结构性改革的内容与要求包括：
①根本目的，提高社会生产力水平，落实好以人民为
中心的发展思想；②重点任务为去产能、去库存、去
杠杆、降成本、补短板；③改革主线，从生产领域加
强优质供给，减少无效供给，扩大有效供给，提高供
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给结构的适应性和灵活性，提高全要素
生产率，使供给体系更好地适应需求结
构变化 [3]。供给侧结构性改革的核心在
于提高供给的质量和效率，增加供给的
有效性和灵活性，增强经济增长的动力[4]。
目前，供给侧结构性改革已成为我国各
级政府的共识，并由经济领域扩展到各
个领域，受到社会各界的高度关注。

1.2从规划视角解读供给侧结构性

改革

供给侧结构性改革是适应新常态、
引领新常态的重要举措，是为推动当前
我国经济持续健康增长而进行的顶层设
计，其影响范围不应仅局限于经济领域，
也是新时期推动我国城乡规划改革转型
的重要力量。

基于对供给侧结构性改革的理解与
适度拓展，本文认为供给侧结构性改革
对乡镇总体规划的变革要求主要体现在
价值模式、资源调控和编制深度三个方
面 ( 图 1)：①价值模式，改变“经济至
上”的单一价值模式，更加关注以人为
本、文化特色和品质提升等多元要求 [5]，
最终实现“发展为人”，即以人民为中
心的改革目的 [4]。②资源调控，供给侧
结构性改革提出“去库存、补短板”的
重点任务。从乡镇总体规划的视角看，
“去库存”主要指淘汰工艺流程落后、
污染严重的产业，推动房地产消费、降
低房地产积压，盘活废弃企业、弃置地
等闲置土地资源及低效用地等，实现土
地的集约高效利用或空间的“收缩”；
“补短板”则是完善设施配套，增加公
共设施、市政设施等内容，如民生设施、

环卫设施和开敞空间等，提高集镇区的
综合品质。③编制深度，基于乡镇特点，
调整编制内容与深度，如增强集镇区用
地布局的市场灵活性、提高村庄规划的
有效性等，增强对乡镇发展要求的适应
性，实现“减少无效供给、扩大有效供给”
的目标。

2供给侧结构性改革视角下现行

乡镇总体规划的主要问题

目前，总体规划的编制内容与方法
比较单一，上至大城市下至一般乡镇的
编制模式高度雷同，且存在内容复杂、
应变能力差和审批周期长等问题。对应
供给侧结构性改革的要求，乡镇总体规
划主要存在如下问题。

2.1编制内容全面，但供给结构与

需求结构的匹配性较差

当前，乡镇总体规划的编制模式、
内容构成与规划思路等带有明显的城市
总体规划的“影子”，编制体系庞杂、
编制内容不断增加，从空间到产业、交通、
市政、旅游、生态、历史……且几乎要
对所有的新政策、新要求做出回应，造
成“简单问题复杂化”。而从供给效能
看，虽然乡镇总体规划的内容面面俱到，
但是重点不突出，有效指导性差。以常
熟市沙家浜镇总体规划为例，作为中国
历史文化名镇与全国特色景观旅游名镇，
由于对总体规划编制内容的“全面兼顾”
而导致对历史文化保护、旅游发展引导
等内容研究不足，无法满足地方政府对
历史和旅游的深度要求。可以说，现行

乡镇总体规划的编制内容不符合“从生
产领域加强优质供给，减少无效供给，
扩大有效供给”的改革要求。

2.2增量扩张的编制模式与存量更新

“去库存”的改革要求相违背

20 世纪 90 年代中后期以来，我国逐
步确立的以城镇空间 ( 核心是土地 ) 为载
体的增长主义发展模式 [6] 对各级地方政
府打下了深深的“烙印”，以空间扩张支
撑经济快速发展、以土地换资本 [5] 成为
各级政府管理者“约定俗成”的规划默契。
改革开放初期，得益于当时特殊的政策
环境，大量乡镇地区开始发展工业并吸
纳农村剩余劳动力，对当时我国经济发
展和推动城镇化进程做出了重要贡献。
随着收入水平的提高、消费观念的变化
及国家综合生产能力的提升，传统生活
消费品和一般工业制品由实质性短缺转
向结构性过剩 [7]，以生产中低端产品为主
的乡镇企业正承受着巨大的生存压力，
“曾经灿若繁星、GDP 贡献中占据半壁
江山的乡镇企业，因经济与技术优势不
再而纷纷倒闭，留下的是大量土地占用、
环境污染和特色丧失的衰败乡镇”①。

然而，梳理乡镇地区特别是边远乡
镇的规划可知，受传统政绩观、“土地
财政”的影响，增量扩张的规划思维在
乡镇层面依然盛行，争取发展空间依然
是乡镇总体规划编制的重要动因和被赋
予的重要职能；同时，受财力的制约，
乡镇政府在面对新的建设需求时一般选
择跳开老旧镇区，在产权关系简单、交
通相对便捷的地区开展建设，往往导致
新建地区与老旧地区之间产生一定的
“过渡空间”，不仅未能消除规划意义
上的“空间库存”，反而加剧了空间扩
张与土地资源的浪费，违背了供给侧结
构性改革的要求。以常熟市沙家浜镇为
例，2015 版总体规划在 2006 版总体规
划的基础上继续扩大发展规模，其中工
业用地更是大幅度增加，且在空间布局
方面直接跳开了“不好用”的空间，产
生了新的“空间库存”( 图 2，图 3)。图 1 乡镇总体规划供给侧改革思路框架图

变革内容 价值模式 资源调控 编制深度

内容庞杂，面面俱到经济至上，追求总量 传统空间，功能缺失增量扩张，低效利用

优化内容，突出重点多元关注，以人为本 功能完善，品质提升存量更新，集约发展

减少无效供给
扩大有效供给

实现发展为人
以人民为中心

提高要素生产率
去库存、补短板

现行总体
规划

变革响应

改革目的

乡镇总体规划供给侧改革
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2.3重点关注传统功能，不符合“以

人民为中心、补短板”的要求

受“经济至上”传统价值观的影响，
目前乡镇总体规划依然重点关注工业、
居住、交通等传统功能的布局引导，对
公共设施、市政设施等关注不足，较少
涉及社会问题、民生问题等。随着收入
水平的提高和社会供应能力的提升，人
的需求层次在不断变化，居民对城镇空
间、生活环境和社区品质等的要求日益
提高 [8]。相应地，对比近年来的变化，
可以发现大量集镇区呈现出普遍性的发
展颓势：“僵尸企业”频现、沿街门面
等传统商业日渐萧条、影剧院或书店等
文化设施闲置或功能转换，部分乡镇甚
至出现了中学停办的现象……集镇区综
合功能开始衰败成为不争的事实，与之
并行的是集镇区吸引力的持续降低②。
究其原因，为追求产业发展和经济效益，
乡镇总体规划在编制时重点关注生产空
间，功能性用地基本是按最低标准或简
单附属式来处理的，加上建设资金缺乏，
建设标准较低，公共服务设施、市政基
础设施建设存在先天性的不足，使得民
生设施建设与城镇品质提升远远滞后于
集镇区的空间扩张，难以满足居民不断
提高的需求。例如，沙家浜镇 2006 版
总体规划中规划的中小学、养老设施、

商业用地和绿化开敞空间等涉及民生的
设施，历经 10 年时间，除部分居住用
地外，功能性设施建设较少，而工业用
地却大幅度增加 ( 图 4)。此外，广大农
村地区“空心化”、常住人口“老龄化”、
住宅废弃和生活环境恶化等现象突出，
传统乡村社会结构面临解体、乡村特色
面临消失，农村衰落的现实不容忽视。

2.4计划经济思维，导致编制内容的

适应性和灵活性差

受传统编制模式的影响，目前乡镇
总体规划编制仍沿用计划经济的思维，
采用终极蓝图式规划方式，主要是对规
划远景的控制，且用地布局过于详细，
采用排他性、自我闭合的功能性分类方
法 [9]，缺乏对实现过程、步骤和措施的
研究，难以引导具体的建设行为，导致
对市场多变需求的适应能力较弱。面对
快速变化的外部环境，“详细蓝图”往
往难以满足实际需求而屡被突破，在规
划实施的弹性和适应性方面表现出明显
的不适应性 [5]。当市场实际需求与详细
的用地布局产生冲突时，总体规划难以
做出及时应对，导致大量乡镇政府管
理者认为乡镇总体规划无用甚至制约发
展。此外，乡镇总体规划对村庄的指导
也显得“苍白无力”，粗放的村庄布点

引导或者粗暴的“去农村化”思维，使
其对村庄集体建设活动引导和管控不
足，失去了对下一层面，即村庄建设规
划的有效指导。

3供给侧结构性改革视角下乡镇

总体规划的应对策略

结合经济新常态及供给侧结构性改
革对总体规划提出的变革要求和当前乡
镇总体规划存在的主要问题，笔者从编
制深度调整、编制模式转变、功能完善
提升三个方面，初步探索乡镇总体规划
的应对策略。

3.1基于乡镇特点调整编制深度，

实现供需平衡

3.1.1优化编制内容，突出规划重点，

扩大有效供给

现行总体规划承载内容过多、规划
布局过细，需要瘦身减负、突出重点已
经成为业界的共识。乡镇管辖范围不大、
行政层级简单、发展规模较小，决定了
乡镇总体规划在规划重点、编制深度等
方面与城市总体规划的差异性。落实供
给侧结构性改革的要求，乡镇总体规划
编制内容要“与时俱进”，并“剥离过
于宏观和微观的内容”[9]，更加聚焦于

图 2 沙家浜镇总体规划 2006 版用地规划图
资料来源：江苏省城市规划设计研究院．常熟市沙家浜
镇总体规划 (2006—2020)[Z]．2007．

图 3 沙家浜镇总体规划 2015 版用地规划图
资料来源：江苏省城市规划设计研究院．常熟市沙家浜
镇总体规划 (2015—2030)[Z]．2017．

图 4 沙家浜镇总体规划 2015 版用地现状图
资料来源：江苏省城市规划设计研究院．常熟市沙家
浜镇总体规划 (2015—2030)[Z]．2017．
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乡镇这一具体层级，增强乡镇总体规划
的有效性。未来，乡镇总体规划需重点
关注功能定位 ( 乡镇性质 )、发展规模
( 人口与用地 )、集镇区空间布局 ( 空间
结构与功能分区 )、镇域功能空间、村
庄规划和支撑性配套设施等内容。在“文
本”中，重要专项规划简化提炼为明确
刚性要求和管控内容，如将交通规划、
历史文化保护规划和旅游规划等作为总
体规划的组成部分③，其他专项规划则
提出简要的指导性要求，实现编制内容
的简化瘦身。
3.1.2改变集镇区蓝图式详细布局，

增强规划的灵活供给

一般而言，乡镇抵御外部变化的能
力相对较差，容易受市场变化等因素的
影响。未来，集镇区规划布局重点转向

对空间形态、发展方向、中心体系 ( 如
划分社区中心—基层社区中心 ) 和空
间结构的研究，在划定增长边界的基础
上，依据中心体系和空间结构划定“发
展单元”，重点研究“发展单元”内的
功能构成、建设标准及兼容性，而不做
用地的具体安排，预留发展弹性与灵活
性 ( 图 5)。通过对乡镇总体规划层面具
体用地布局的“剥离”，提高乡镇总体
规划对市场变化的适应性与应变能力。

关于集镇区功能的具体安排与用地
的详细布局，其“落脚点”为划定的“发
展单元”( 类似大中城市的分区空间或
控制性详细规划的规划编制单元 )，结
合市场变化、政策要求及近期建设规划
的行动计划，以“发展单元”为基础，
由下层次规划 ( 如控制性详细规划 ) 具

体落实。同时，加强对近期建设规划的
研究，根据乡镇远期发展目标，结合政
府年度资源配置计划，将近期建设规划
“项目化”，并细化近期建设规划的实
施路径，把总体规划由过去的“静态蓝
图”转化为“动态”的可落地实施的具
体项目，增强乡镇总体规划的可实施性。
3.1.3合理划分村庄类型，分类提出

发展策略

改变过去乡镇总体规划中粗放的村
庄布点模式，特别是通过简单粗暴的村
庄撤并以支撑集镇区空间扩张的做法。
未来，应尊重村庄客观演变的规律，规
避“大拆大建”。通过划定村庄类型并
制定差异化的发展策略，实现对村庄发
展的有效指导。规划以自然村为对象，
依据村庄的地理区位、建设规模、产业

图 5 集镇区用地布局结构示意图 图 6 沙家浜镇村庄布点引导图
资料来源：江苏省城市规划设计研究院．常熟市沙家浜镇总体规划 (2015—2030)[Z]．2017．

图 7 沙家浜镇村庄设施配套引导示意图 图 8 沙家浜镇域空间划分引导图
资料来源：江苏省城市规划设计研究院．常熟市沙家浜镇总体规划 (2015—2030)[Z]．2017．
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历史街区保护空间
镇域界线
市域界线

主要河流
主干路网
高压走廊 (500kV)
城镇建设空间
村庄建设空间
特色养殖空间

重点村
特色村
一般村
重点村辐射范围
镇区增长边界

镇域界线
市域界线

备注：
重点村配套设施服务范围包括周边的一般村，
辐射范围约 600 ～ 800　m。

图  例

图  例
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基础、风貌特色、设施配套、人口结构
及发展态势等综合要素，将村庄划分为
重点村、特色村、一般村三类，并分类
提出规划建设指引要求④。

以沙家浜镇总体规划为例，规划构
建了自然村分类评价指标体系 ( 表 1)，将
镇域 91 个自然村划分为 14 个重点村、3
个特色村和 74 个一般村 ( 图 6)，根据村
庄的类型提出差异化的引导要求，如对村
庄公共设施提出差异化配套要求 ( 图 7)。
其中，①重点村，作为城镇功能向村庄
延伸和覆盖的节点，具有服务周边村庄
的功能。根据实际发展需要，规划允许
适度扩大发展规模以吸纳周边村民的进
驻与产业植入，实现村民的就地就近就
业。为控制重点村的发展规模，规划划
定重点村的增长边界，并提出空间布局
的引导性建议。②特色村，规划不仅在
保护现有特色的基础上，继续深入挖掘
村庄特色，如地形地貌、特色产业、历
史遗存、古树名木和建筑形态等，还控
制发展规模，适当增加相关设施配套，
并纳入区域旅游发展线路，实现特色村
的保护性发展。③一般村，作为重点村、

特色村之外的村庄，规划以维护现状为
主，可适当增加垃圾桶、厕所等配套设施，
以满足村民的基本生活需求。

结合村庄类型，用“旅游＋”“生
态＋”等模式，推进农业、旅游和康养
等产业深度融合，打造富有乡村特色的
民宿和养生养老基地，借助“互联网 +”
大力发展农村电商产业，积极打造集循
环农业、创意农业和农事体验于一体的
田园综合体⑤，实现农村的繁荣复兴。
3.1.4合理划定镇域发展空间，分类

提出空间管制措施

从全域空间统筹的角度进一步细化
镇域空间，分类提出空间管制措施。同
时，在镇域层面加强与土地利用规划、
生态保护规划、市政专项规划、产业发
展规划及旅游规划等相关规划的衔接，
在镇域层面实现“多规合一”。

以沙家浜镇为例，作为典型的江南
水乡地区，镇域范围内河湖相连、河网
稠密，现已建成沙家浜国家湿地公园等
生态涵养空间，同时也是阳澄湖大闸蟹
的重要产地，特色养殖业突出。沙家浜
镇总体规划基于当地的特点，将镇域空

间划分为城镇建设空间、历史镇区保护
空间、村庄建设空间、生态涵养空间、
特色养殖空间、高效农业空间、传统农
业空间、大型水体保护空间和重要市政
管线走廊等空间类型，并分类提出空间
引导要求与管制措施，实现了镇域空间
发展引导的全覆盖 ( 图 8)。

3.2转变传统编制模式，实现镇村

建设空间的存量更新

2016 年 2 月，国务院颁布《关于
进一步加强城市规划建设管理工作的若
干意见》，要求加强空间开发管制，划
定城镇开发边界，优化城镇空间布局和
形态功能；2016 年 5 月习近平总书记
提出“实施创新驱动发展战略，创新是
引领发展的第一动力”，乡镇层面受劳
动力素质、创新能力和技术储备等的制
约，继续扩张的内在需求降低、扩张能
力不足；2017 年 2 月，习近平总书记
在考察北京市工作时进一步指出“以资
源环境承载力为硬约束，确定人口总量
上限，划定生态红线和开发边界”。改
变过去“经济至上”的单一价值模式和
增量扩张的编制模式，实现从外延扩张
的粗放发展到内涵集约的高效发展。

城乡发展道路急需由粗放式、资源
高消耗式增长向内涵式、资源集约式发
展转型，控制增量、盘活存量将是未来
一个时期城乡规划工作的必然选择 [11]。
乡镇总体规划层面“去库存”的主要对
策：①对于集镇区，划定空间增长边界，
并确定约束性建设指标。对于农民安置
区、老旧镇区等，通过完善配套设施、
综合环境整治等手段，提高宜居程度和
吸引力，提升价值；对于倒闭或闲置的
工业企业、沿街商业 ( 商铺 ) 等用地，
通过引入创新要素或引入特色业态，盘
活闲置空间；对于棚户区、危旧建筑或
其他的闲置、低效建设用地等，通过拆
除以实现功能置换或提升。集镇区的存
量更新或挖潜要以人为本，并兼顾社会
公平，最终目的是实现设施配套完善、
生态环境优良、居民生活质量提升。②

表 1 沙家浜镇自然村庄分类评价指标体系

一级指标 二级指标 内容描述

经济发展 现代农业 以传统农作物种植为主
以特色农作物种植、畜牧业养殖、水产养殖为主

工业企业 小型工业企业 ( 职工人数 100 人以下 )；大中型工业企业 ( 职工人数
100 人以上 )

社会发展 常住人口 300 人以下；301 ～ 500 人；501 ～ 700 人；701 人以上
设施配套 行政村村部所在地

卫生室所在地
有小型教育设施 ( 幼儿园、小学 )；有大中型教育设施 ( 小学、中学 )
有小型商业设施 ( 便利店 )；有大中型商业设施 ( 商店、超市 )
有小型环卫设施 ( 垃圾房、污水处理站 )

村庄建设 交通条件 位于主要镇村公路路线上的村庄；位于国道、省道等交通便利地区的村庄
资源条件 属于地域特色自然风貌地区

存在历史文化类遗迹；有非物质形态的历史文化活动
通过村庄环境整治行动的村庄
具有地域建筑特色的村庄

发展潜力 已被评为省三星级康居乡村；已被评为市三星级康居乡村
属于近年建设的配套较完善的农村集中居民点
属于近年拟整合乡镇的集镇区
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对于村庄地区，结合农村地区人口动态
分析，划定村庄增长边界。对于废弃厂
房、住宅危房等建筑，拆除后打造休闲
开敞空间，发挥其社会价值；对于闲置
农民住宅，转化其原有功能，结合村庄
特点，植入民宿、农村养老等新兴功能，
实现乡村地区的复兴。③对于镇(乡)域，
主要针对镇域范围内闲置的建设用地，
拆除后恢复农林用地的功能。

3.3完善镇村综合功能，提升发展

活力与宜居品质

2016 年 9 月召开的全国城乡规划
改革工作座谈会上，黄艳副部长提出城
乡规划要从注重物质空间布局向以人为
核心转变，关注民生设施建设，并着力
提升文化特色和生活品质。现行总体规
划应注重以人为本、文化特色、城乡统
筹和品质提升等多元要求，更加关注民
生、公共设施及实施保障等内容 [5]，提
升集镇区与农村地区的发展活力与宜居
品质。

现行乡镇总体规划需重点做好两方
面的应对措施：①对于集镇区，开展集
镇区“活力源”研究，借助当前“特色
小镇”等强大的政策推力，挖掘乡镇地
区的本土特色元素，吸引文化创意、休
闲旅游和养老等产业，打造集镇区的特
色业态，带动集镇区居民及周边农村的
发展⑥；采用更新织补理念，对集镇区
范围内的老旧小区等采取设施改建、功
能再造、环境整治和生态修复等措施，
完善设施配套，提升集镇区的宜居度和
居民生活质量，切实提高乡镇的发展活
力和综合吸引力，实现集镇区的发展复
兴。②对于村庄地区，依据村庄特点完
善设施配套，服务方式因地制宜，并充
分考虑均衡性和经济适用性；结合 2017
年中央 1 号文件的要求，完善农村地区
的小型超市、卫生室、文化站、小型体
育设施和开敞空间等，针对农村地区留
守老人、儿童较多的情况，有针对性地
规划托老、托幼设施，推进美丽宜居乡
村建设，提升农村地区的发展活力。

4结语

基于需求侧刺激的传统经济增长路
径难以为继，供给侧结构性改革的提出
是打破当前经济发展局面、适应并引领
经济新常态的发力点与关键举措。在新
常态下，我国经济发展动力由要素驱动、
投资驱动转为创新驱动，因此从依赖土
地要素投入向存量空间挖潜和空间资源
优化配置转变，成为新时期经济转型发
展的要求之一。总体规划作为政府调控
空间资源、辅助经济发展的重要手段，
在供给侧结构性改革的背景下，需要主
动变革以顺应时代发展需求，规划思维
从增量扩张转向存量挖潜，关注空间从
以集镇区为主扩展到全镇域，编制内容
从面面俱到转向内容简化、重点突出，
同时更加注重民生需求与品质提升，以
满足推动经济持续增长、指导地方规划
建设、以人民为中心的改革要求。

[注  释 ]

①详见城市规划学刊 2017 年第 2期刊登的

《小城镇之路在何方—新型城镇化背景

下的小城镇发展》学术笔谈会中张京祥教

授所著部分。

②根据笔者的调查，“如果条件允许”，集

镇区超过 83％的受访人员 (18 ～ 35 岁 )

愿意离开而选择到“县城及以上”的城市

生活；农村地区“如果你选择离开农村，

你选择集镇区 or 县城及以上”，超过

87％的人员选择“县城及以上”。

③详见住房和城乡建设部黄艳副部长于2016

年 9月 1日在全国城乡规划改革工作座谈

会上的讲话(山东济南 )。

④江苏省历来重视镇村规划的编制与实施，

并走在全国前列，2014年江苏省政府办公

厅下发关于加快优化镇村布局规划的指导

意见 (苏政办发 [2014]43 号 ) 开启了江

苏省新一轮的镇村布局规划编制工作。指

导意见中提出“规划发展村庄”的概念，

并将村庄分为重点村、特色村、一般村三

类。

⑤详见2016年 12月 31日中共中央、国务院

关于《深入推进农业供给侧结构性改革，

加快培育农业农村发展新动能的若干意

见》。

⑥详见城市规划学刊 2017 年第 2期刊登的

《小城镇之路在何方—新型城镇化背景

下的小城镇发展》学术笔谈会中彭震伟教

授所著部分。
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供给侧结构性改革视角下特色小镇

规划建设思路与对策

□　罗　翔，沈　洁

[摘　要] 供给侧结构性改革与新型城镇化道路息息相关，当前特色小镇的规划建设要从特色产业培育方面提高供给质量，
弥补空间供给与需求不平衡造成的城郊发展短板，以深化改革，完善优化特色小镇的制度环境。文章以上海浦东为例，从供
给侧结构性改革的视角阐述大都市郊区推进特色小镇规划建设的现状、困境与破解思路，并提出创新规划管理、治理模式和
社会参与的政策建议。
[关键词] 供给侧结构性改革；特色小镇；规划应对；大都市郊区；上海浦东
[文章编号]1006-0022(2017)06-0038-06　[中图分类号]TU984　[文献标识码]B
[引文格式] 罗翔，沈洁．供给侧结构性改革视角下特色小镇规划建设思路与对策 [J]．规划师，2017(6)：38-43．

Thoughts And Measures For Characteristic Town Planning From Supply-side Structural Reform Viewpoint/
Luo Xiang, Shen Jie
[Abstract] Characteristic town planning shall improve industrial cultivation to make up for the imbalance between spatial supply and 
demand. With Shanghai case, the paper studies the status quo, dilemma, and strategies of characteristic town development in 
metropolitan suburb, and puts forwards planning management, governance mode, and social participation suggestions.
[Key words]  Supply-side structural reform, Characteristic town, Planning response, Metropolitan suburb, Pudong District, Shanghai

0引言

当前，我国正处于新常态发展阶段，推进供给侧
结构性改革，是培育新经济增长点、促进产业转型升
级、增强区域经济核心竞争力和可持续发展能力的重
大战略举措 [1]。同时，也要认识到，我国已进入城市
时代，促进以人为核心的新型城镇化发展，关键之一
就在于大中小城市和小城镇的协调发展 [2]，它们应互
相促进、并行不悖。因此，要实现新型城镇化目标，
有赖于供给侧结构性改革。

《国家新型城镇化规划 (2014—2020 年 )》指出，
“具有特色资源、区位优势的小城镇，要通过规划引导、

市场运作，培育成为文化旅游、商贸物流、资源加工、
交通枢纽等专业特色镇。”[3] 可见，特色小镇建设是
当前我国探索新型城镇化的重要路径，也是加强优质

供给、扩大有效供给的空间手段。浙江、四川等地的
实践经验表明，特色小镇不等同于新城新市镇、产业
园区或全域城镇化，也不能简单地理解为以业兴城或
以城兴业，而是城郊特定区域和集中规模的产业、文
化、社区等城市功能发展平台，城镇发展及规划建设
的供给端也必将随之发生改变。本文结合上海浦东的
实例，阐述供给侧结构性改革背景下大都市郊区特色
小镇规划建设的实践。

1从供给侧结构性改革考察特色小镇规划建设

1.1国际经验：多元主体塑造特色发展

特色小镇发展是当代城市发展研究领域的经典课
题之一，一般而言，其发展的动力机制包括城市政府、
市场 ( 企业 ) 及小城镇本身。例如，在英国 20 世纪中

国家自然科学基金项目 (41401140)、浦江人才计划 (13PJC016)
罗　翔，高级工程师，现任职于上海市浦东新区规划设计研究院。
沈　洁，通讯作者，复旦大学社会发展与公共政策学院副教授。

[基金项目]

[作者简介]
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期的新城运动中，政府颁布法令疏解大
城市人口；美国的郊区化以市场为主导
力量，借助发达的交通网络，实现人口
和产业向郊区转移，带动小城镇发展；
南欧、北欧的城镇依靠自身资源和本土
力量塑造特色小镇。

依据产业类型，国外特色小镇可分
为科技创新型、产业升级型、文化创意
型和旅游会展型等。美国硅谷依托斯坦
福大学等科研机构，借助便捷的交通和
宽松的移民政策，成为全球科技创新高
地；法国格拉斯以香水制造为支柱产业，
带动花卉种植和旅游产业的发展；美国
圣达菲以密集的民俗创意活动 ( 如设计
周 ) 和“遗产 + 社区 + 创意 + 旅游”的
创意发展模式打造文化创意小镇；瑞士
达沃斯依靠得天独厚的自然生态景观发
展冰雪运动，并作为世界经济论坛的举
办地闻名全球。

综观国外特色小镇建设，可总结如
下经验：①根据小镇自身特点和优势资
源选择适宜的主导产业并做大做强，形
成小镇名片；②特色小镇与区域内的科
创、金融、文化等因子良性互动，共同
发展；③成功的特色小镇均配置完善的
公共服务设施，提供优质的生活生产服
务；④宜居宜业的生态环境与城镇品质
是吸引人才和投资的关键因素。

1.2国内进展：如何从供给侧结构性

改革发力

当前，国内特色小镇建设呈蓬勃之
势，各省市均发布相关文件推动特色小
镇的申报和建设。例如，浙江强调“非
镇非区”，规划面积控制在 3　km2 左右，
建设面积控制在 1　km2，在产业方面聚
焦信息经济、环保和健康等新兴产业，
兼顾茶叶、丝绸等传统产业，采取政府
引导、企业主体和市场化运作的方式，
配套土地、资金等政策措施，并实行年
度考核，根据考核结果给予奖惩措施 [4]；
四川注重“扩权强镇”，将部分县级管

理权限和事项下放到试点镇，增强其统
筹管理的能力；福建给予用地指标支持
和倡导土地弹性利用，在符合规划的前
提下，发展文化创意、科研、健康养老、
工业旅游和现代服务业等新业态。

由此可见，国内特色小镇规划建设
与供给侧结构性改革密切相关。首先，
培育多元主体，扩大供给规模，特色小
镇的诸多主体如何共谋发展，如何吸引
社会力量投资，是特色小镇供给侧结构
性改革的重中之重；其次，以需求为导
向，优化供给结构，在产业、环境、文
化、基础设施及公共服务等领域提供优
质项目和特色空间；再次，扩大供给方
式，提升供给品质，如在小镇建设或实
施时实现产融结合、产城融合，利用“互
联网 +”和发展众创空间等；最后，创
新供给机制，释放供给活力，解决“要
素错配”瓶颈，都需要前瞻性的顶层设
计、跨条线空间治理机制以及社会参与、
政府购买等具体抓手，这样才能激发供
给活力和提高供给效率。

同时也要认识到，特色小镇理论及
政策研究尚滞后于供给侧结构性改革的
要求和发展，特色小镇如何做实做强产
业，如何融资、实施及运营，如何处理
政府间治理关系 ( 含省市、区县和镇级
政府 )，以及如何处理镇政府与企业 ( 包
括央企、市级国企、外企和民企等)的“政
企关系”等，都需要从供给侧结构性改
革上作进一步探讨和研究。

2从供给侧结构性改革审视特色

小镇的现实困境

2.1供给质量受限于特色产业的发育

程度

无论是从发展需求看，还是从供给
质量看，我国的大多数镇级发展单元 ( 包
括已申报的各级特色小镇 ) 均存在产业
短板，体现在产业基础薄弱、产业支撑
匮乏、产业集聚度不高、政策依赖性强

和辐射带动能力不足等方面。以上海为
例，各级开发区 ( 产业园区 ) 的工业用
地率平均为 52.61％，其中国家级开发区
的产业用地占比平均值高出市级和镇级
开发区 17.48 个百分点，具有更显著的
集聚度。就绩效而言，国家级开发区工
业用地产出强度为 285.19 亿元 / 平方公
里，远远超出市级和镇级开发区 (82.32
亿元 / 平方公里 )[5]。

究其原因，近三十年来，我国在经
济发展模式上很大程度是以刺激需求来
实现投资和增加就业的；在城市建设上，
通过基础设施投资吸引产业项目，以税
收弥补开发成本，依赖土地出让收益提
供持续的公共服务，其空间效应则体现
为用地蔓延、城市布局拓展和城镇体系
延伸 [6]。特色小镇位于城市体系的末端，
在上述过程中处于被挤压和被剥夺的地
位，产业的培育和发展程度不高，供给
质量受限。

2.2空间供给与需求不平衡形成短板

在空间供给与需求方面，我国在
很大程度上存在空间不平衡的问题，体
现在特大城市 ( 如北上广深等 ) 因人口
大量导入而供给不足，而三四线城市作
为人口流出地，往往建设过剩、库存严
重。特色小镇作为城乡体系的一个重要
节点，对农村地区的吸引力和对大城市
的“反磁力作用”均有限，难以吸引足
够的人流、投资和就业机会来实现自身
发展 [7]。

空间不平衡问题的一个突出方面就
是公共服务，镇级单元 ( 特别是已撤消
建制的老镇 ) 普遍存在设施老化、覆盖
不足、人才流失和资金匮乏的现象，具
体体现在医疗、教育、养老和幼托等民
生领域，形成阻碍发展的短板。以上海
浦东新区为例，作为典型的特大城市郊
区地区，其包括中心城、近远郊及新城
等多种地域类型。通过比较发现，郊区
镇的医疗卫生和社会福利设施、商业金
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融和文化娱乐设施用地与中心城有较大
差距，而教育科研、体育设施用地又不
及新城，可见公共服务设施供给的需求
在郊区，短板也在郊区 [8]。

2.3制度环境有待进一步改革完善

供给侧结构性改革不是要搞新的计
划经济，而是要充分发挥市场在资源配
置中的决定性作用，这就需要通过“去
行政化”手段来调整不合理的政策和制
度安排，激发市场活力。其中的一个重
要方面就是要打破行政垄断，对于规划、
土地、财税等行政管理手段和政府资源，
要优化配置并允许流动，特别是对于供
给不足的领域和地区，要降低准入门槛，
让市场资本和社会力量可以进入，对于
产能过剩的行业和地区，则要实施负面
清单制度，避免出现僵尸企业和“鬼城”
现象。

供给侧结构性改革的另一层要义是
“去杠杆”。当前我国大城市的高房价
困境，在相当程度上源于金融市场的过
度青睐和倾斜，“去杆杠”意味着挤出
泡沫、优化配置，投入到能够有效供给
的基础设施和公共服务领域。在特色小
镇建设初期，由于产业基础薄弱，尤其

需要金融对产业的助推作用，实现产融
结合。也就是说，在结构调整的思路下，
特色小镇应该甚至有必要“加杆杠”。

3供给侧结构性改革视角下的特色

小镇发展新思路

3.1突显自身特色，夯实供给基础

区位和资源是特色小镇规划建设的
两大基础条件，充分发挥小镇自身优势，
既是塑造特色的途径，也是夯实供给的
基础。在工业化、市场化和全球化背景
下，国际大都市位于城市体系顶端和城
市网络枢纽位置，对于人口、资金和信
息具有更强的吸引力，具备土地集约利
用、基础设施发达、产业集群发展及创
新氛围浓厚等条件。受国际大都市辐射
蔓延的影响，大都市郊区的小城镇具有
发展先机。以上海浦东为例，笔者查阅
各镇十三五规划、总体规划、政府工作
报告、镇史镇志等文件及文献，梳理出
十三五期间的特色塑造方向 ( 图 1)，并
进行简要阐述和分析，具体如下：

(1) 承接中心城区溢出功能。以北
蔡为例，北蔡位于上海内环与中环之间，
毗邻陆家嘴金融贸易区，后者所承担的

国际金融中心核心区功能近年来逐渐向
世博园区、前滩地区扩散。北蔡定位为
新兴金融集群的“金融小镇”，旨在集
聚公募基金、私募基金、融资租赁、商
业保理、资管平台及小贷公司等金融服
务和投资型企业，打造聚焦财富管理、
创新金融和文化金融等业态的“慢金融”
集聚区。又如宣桥，其依托靠近浦东国
际机场的区位优势，打造以上海钻石交
易功能扩容为核心，以平台经济、总部
经济、服务经济为特色的含钻石珠宝制
造、展示、交易和培训等内容的产业链
相对齐全的产业功能集聚区。

(2) 结合城市发展布局安排。十三五
期间，浦东空间结构规划为“一轴四带”，
其中在陆家嘴至浦东机场的东西向发展
轴线上，串联了陆家嘴金融城、花木行
政文化中心、张江科学城、川沙国际旅
游度假区和祝桥航空产业基地等发展版
块，周边镇紧密结合，因地制宜地打造
自身特色。例如，唐镇以电子商务和银
行卡园对接张江科学城，并积极发展中
高端居住与配套服务；惠南积极发展科
教产业，吸引航空培训学校等职业教育
院校入驻，为航空产业提供支撑。“四带”
之一的浦东中部城镇发展带是沟通北片

图 1 浦东新区各镇特色功能示意图 图 2 汽车产业链及其延伸示意图
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中心城区和南片南汇新城的重要纽带，
沿线各镇包括周浦(医疗产业)、康桥(先
进制造 )、航头 ( 商贸物流 ) 和大团 ( 观
光农业 ) 等，各镇均借助供给侧结构性
改革转变发展思路，创新发展路径，推
进新型城镇化发展。

(3) 连接历史与未来。以高桥为例，
其既是我国的历史文化名镇，也是十五
期间上海重点发展的“一城九镇”之一
( 唯一一个位于中心城区的重点镇 )。近
二十年来，高桥兴建了一批标志性、开
放型、现代化的产城融合社区，兼具区
位优势和环境品质，使“老镇换新颜”。
高桥定位为“互联网 + 创客”小镇，其
充分发挥“文脉”“地脉”“科创”的
互动效应，较好地呼应和深化了上海的
新型城镇化道路，有利于城镇发展融入
自贸试验区以及科创中心建设等国家战
略的实施。又如，沿长江岸线的合庆和
老港，现状布局有大型市政设施，空间
品质不佳，未来应结合环境整治改造和
城市郊野公园布局，规划成为生态环境
优美、人口密度适中、适宜居住或发展
旅游的特色小镇。

3.2聚焦产业发展，提高供给质量

供给侧结构性改革的首要之义就是
提高供给质量，强有力的产业基础支撑
是重要保证。特色小镇的产业定位要精
准、个性要鲜明，并向做精做强发展，
充分利用“互联网 +”等新兴手段推动
产业链升级延展。以浦东金桥为例，汽
车产业为其主导产业之一，具有区域性
乃至全国性的影响力 ( 图 2)。

(1) 夯实汽车主业，包括整车制造、
零部件配套、研发、中试及相关服务体
系等。例如，汽车发动机研发与制造可
以延伸及带动机械、材料、电机、能源
等若干领域的科研和应用。近年来新能
源汽车得到重视和逐渐普及，已成为汽
车行业新的增长点。服务领域除了传统
的物流、销售和展示等，还呈现以融资

租赁为代表的平台化、金融化趋势，是
“加杆杠”的行业领域。此外，还应积
极发挥自贸区溢出效应，发展“产地直
达”“前店后库”“保税出口”“进口
直销”等实体业务模式，为跨境电商主
体入驻运作提供便捷服务。

(2) 延展支撑产业，包括发展基建、
机械、能源、材料和电子等传统产业，
以及探索发展航运、金融、保险、法律、
咨询、信息和交易等配套服务业，构建
较为完善的汽车产业和服务体系。同时，
聚焦发展运营型 ( 如研发总部、营销总
部、结算中心、集成解决方案供应商等)、
平台型 ( 如大数据开发、产业电商、新
兴金融、车联网、孵化器、技术转移平
台、知识产权交易中心等 ) 和研发型 ( 如
智能制造应用平台、工业设计中心、四
新经济企业等 ) 新产业业态。

(3) 培育文化产业，包括以汽车为
主题的动漫、游戏、玩具、主题餐厅、
博物馆、主题公园、影视基地和竞技比
赛项目等。文化产业项目既是生产力，
也是软实力，既是品牌，也是效益。

3.3以人为核心推进特色小镇城镇化

以供给侧结构性改革适应和引领经
济发展新常态，一个重点领域和抓手就
是积极推进新型城镇化。在特色小镇尺
度上，更加注重以人为核心，整体格局
和风貌具有标识性，空间布局与周边自
然环境协调融合，建筑密度与高度适宜
人居。以新场为例，该镇是浦东地区现
存规模最大、历史遗产最丰富的市级历
史文化风貌区，已被列入上海重点推进
的名镇保护案例。 

(1) 结合美丽乡村和大型郊野公园建
设，塑造优美宜人环境，包括推动定位
为“新水乡菁英创智社区，古镇人文风
尚新门户”的轨道交通周边开发，打造
以文化创意产业、旅游服务和宜居社区
为特色的生活版块，旨在打造古镇文化
创意产业综合体的古镇风貌区。

(2) 加大历史风貌保护区和优秀历史
建筑的保护力度，完善古镇文化展示交
流创新功能。以文化创新带动产业发展，
实现工业区的转型升级；完善城镇功能
配套，营造宜居环境。

(3) 充分挖掘、发扬和利用当地优秀
传统文化，形成独特的地域文化标志，
并在经济社会发展中体现价值。新场文
化资源丰富，现有 2 处市级、6 处区级文
保单位，拥有 2 项国家级、3 项市级非遗
项目及 80 余处非遗资源。近年来，新场
围绕“都市古镇、活力新场”的发展定位，
全力打造“最文雅、最休闲、最具创意”
的都市古镇。“更·新场”古镇实践案
例就是其中的典型案例之一，该案例在
2015上海城市空间艺术季获最佳案例奖。

3.4补短板的重点在于完善公共服务

公共服务均等化及其空间布局均衡
化，是集中体现我国新型城镇化道路的
特征之一，也是供给侧结构性改革的主
要着力点。在特色小镇的空间尺度，补
短板工作包括完善基础设施，配套齐备
的公共服务，实现道路、交通、停车便
捷化，教育、医疗、卫生、商业覆盖城
乡区域等。以浦东新区为例，其以镇区
高品质建设和人们生活需求为导向，通
过整治拆违、更新改造和提升功能等完
善公共服务。

(1) 规划形成 15 分钟城镇社区生活
圈和乡村社区生活圈，织补城乡体系存
在的服务品质差距。其中，城镇(含镇区)
社区生活圈平均规模约 3 ～ 5　km2，覆
盖常住人口 5 万～ 10 万，配备日常所
需的教育、文化、体育和商业等基本服
务设施以及公共活动空间。在此基础上，
以 500　m 为半径进行规划布局，满足老
人、儿童和残疾人等弱势群体的基本需
求。乡村社区则结合村庄布局，集中高
效地配置各类服务设施。

(2) 实施文化惠民工程，加强公共
文化、公共体育和公共图书馆服务，完
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成居 ( 村 ) 委文化活动室区级标准化建
设，使公共文化服务标准化、均等化水
平加快提升。加强基层指导服务，着力
推进基层文体设施建设，推进文化进社
区、进农村、进企业、进学校。

(3) 教育、卫生政策向郊区小城镇
倾斜，以师资和卫生专业技术人才城郊
均衡配置为目标，采用委托管理、局 ( 或
高校 ) 镇合作、集团化办学、城郊结对
和中心城区功能疏解等模式，在薪酬、

职称及晋升等方面给予补贴和优惠，为
郊区城镇留住人才，并提高公共服务水
平和医疗水平。

4供给侧结构性改革视角下的特色

小镇政策创新

住房和城乡建设部等三部委发布的
《关于开展特色小镇培育工作的通知》指
出，“充满活力的体制机制”是特色小镇
健康发展的有力促进手段。笔者收集汇总
了各地特色小镇支持政策内容 ( 表 1)，认
为在供给侧结构性改革视野下，特色小
镇的改革创新不仅应在规土、财税、金
融、产业、人才、民生和文化旅游等领
域有所作为，还应在规划管理、治理模
式及社会参与等方面有所突破和创新。 

4.1创新规划管理

特色小镇的申报、建设和管理均有
赖于规划先行，具体包括镇域总体规划、
镇区控详规划、特色小镇专项规划和产
业发展布局规划等，以及创建特色小镇
评价及考核指标体系等专题研究。实地
调研表明，上述部分法定规划和城市设
计方案需向市区两级规划、土地、产业
部门层层申报审批，流程繁琐、手续复
杂且耗时较长，容易贻误发展时机和项
目落地。

笔者建议根据部委意见精神，将部
分规土审批权限下放或设立绿色通道，
以加快规划审批及规划调整节奏，适应
市场、产业和企业的发展需求，及时落
实建设指标，确保相关重点功能性项目
和重点社会事业项目落地。同时，应充
分考虑特色小镇的产业特色及从业人员
需求，灵活运用规划管理手段，激励产
业转型和企业创新，如进行工业用地转
性、容积率奖励和建筑面宽高度调整等，
力争在规划用地和产业空间方面形成突
破，打破千篇一律和千镇一面的局面，
进一步突显特色 [9-12]。

表 1 各地特色小镇支持政策分类汇总

政策类别 政策内容

规土
政策

用地指标 1　000 个示范镇 5　000 亩 ( 约 333.3　hm2) 新增建设用地指标 ( 山东 )；省级重
点示范镇 1　000 亩 ( 约 66.7　hm2)、文化旅游名镇 200 亩 ( 约 13.3　hm2) 用地指
标 ( 陕西 )；完成规划目标奖励 50％～ 60％指标 ( 浙江 )

弹性利用 鼓励兴办文化创意、健康养老等新业态；对工矿厂房进行改扩建等，以提高
容积率，不再补缴土地价款差额 ( 福建 )

土地流转 加快农村土地流转力度，探索宅基地自愿有偿退出机制 ( 甘肃 )；鼓励采用集
体建设用地使用权转让、租赁等方式开展农家乐等旅游开发试点 ( 内蒙古 )

财税
政策

专项资金 3 年 15 亿元 ( 四川 )；每年 10 亿元 ( 山东 )；省级重点示范镇 1　000 万元、文
化旅游名镇 500 万元 ( 陕西 )

财政补助 示范镇补助 1　000 万元 ( 广西 )；每个镇 50 万元规划设计补助 ( 福建 )
财税返还 新增财政收入上缴省市的部分，前 3 年全部返还，后 2 年返还一半 ( 浙江 )；

地方小税原则上留给示范镇 ( 山东 )；对于新增财政收入部分，省财政可考虑
给予一定比例返还，规划区内建设项目的基础设施配套费全额返还 ( 海南 )

金融
政策

金融信贷 住房和城乡建设部与中国农业发展银行、国家开发银行共同推进政策性金融、
开发性金融支持小城镇建设 ( 国家层面 )；搭建政银合作平台，3 年内每年安
排支持示范小城镇的贷款不低于框架协议金额的 10％ ( 贵州 )；鼓励设立村镇
银行、农村资金互助社和小额贷款公司 ( 山东 )

社会资本 以 BOT、TOT 等 PPP 项目融资方式吸引社会资本参与小城镇建设 ( 甘肃、河北、
四川、贵州等 )

债券贴息 新发行企业债券用于特色小镇公用设施项目建设，按债券当年发行规模给予
发债企业 1％的贴息 ( 福建 )

产业
政策

产业培育 优先落户主导产业(上海金山)；保障特色产业用地，安排土地利用计划指标(天
津 )

发展基金 设立产业发展引导基金 ( 海南 )
人才
政策

人才流动 安排省、市、县三级部门以及单位、高校的规划、建设、财经专业技术人才任职、
挂职和交流互派锻炼 ( 山东 )；规划专业技术人才赴省级重点示范镇挂职和任
职 ( 陕西 )

人才引进 对高端人才实行税收优惠和个税优惠政策 ( 福建 )；放松特色小镇人才落户限
制 ( 重庆 )

民生
政策

教育医疗 对偏远地区的医疗和教育人才给予专项奖励，并完善住房补贴、岗位聘任等
相关政策 ( 上海浦东 )

养老服务 养护服务免征营业税；可将闲置公益性用地调整为养老服务用地；支持养老
机构发行企业债券融资 ( 上海 )

文化
旅游
政策

文化创意 补贴新引进企业；对于具有相当国际、国内影响力的文化创意产业品牌活动，
补贴 50 万～ 200 万元 ( 上海浦东 )

生态旅游 对于农民就业增收带动大、发展前景好的乡村旅游项目，安排适当用地指标；
对于促进旅游产业发展的相关项目、提升城市形象的相关项目和旅游公益设
施项目等，给予资金扶持，额度不超过项目总投资或总费用的 30％且不超过
500 万元 ( 上海 )

政府
权限
及改
革支
持

扩权强镇 特色小镇行政权限下放到县里，项目由县里审批 ( 浙江 )；将部分县级管理权
限和事项下放到试点镇 ( 四川 )；委托给示范镇的行政许可和审批事项，一律
进入镇便民服务中心，实现“一站式服务”( 山东 )

改革支持 优先上报国家相关改革试点；优先实施国家和省相关改革试点政策；改革先
行先试 ( 河北、福建 )
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4.2创新治理模式

特色小镇在开发建设中需涉及镇、
市 ( 区、县 ) 乃至省 ( 市 ) 等多层级政
府及其职能部门，需建立灵活、高效的
管理平台和协调机制。各省市对特色小
镇的管理主要有联席会议和领导小组等
形式，借助联席会议定期对工作中出现
的重大事项和问题进行会商，统筹指导、
综合协调、全力推进特色小镇规划建设
工作。

同时，特色小镇虽不等同于开发区、
产业园等，但也属于特定政策区域。一
般而言，政策管理区域主要有管委会和
开发公司两个参与主体，前者负责行政
管理事务，后者偏向市场化运作。部委
文件明确提出，“县级人民政府是培育
特色小镇的责任主体，镇人民政府负责
做好实施工作”。笔者认为，从简政放
权和深化改革的角度看，镇作为一级行
政主体，本身就是基层组织，为减少行
政冗余，可不必由县 ( 区 ) 派出管委会，
而采取“镇政府 + 开发公司”管理开发
体制。此外，设计实施一系列特别机制，
如“小镇事小镇办，小镇钱小镇用”的
政策机制，镇域内统一管理、就地办结
机制，收入留用、市区扶持机制，以及
建立行政审批服务中心、土地指标单列
和耕地占补平衡区域统筹机制等。

4.3创新社会参与

特色小镇所属政府行政层级较低，
其吸引的投资企业可能是省市级国企
( 甚至是央企 )、大型民企和知名外企等。
在政企关系上，宜采取“政府主导、企
业引领、创业者为主体”的运作方式，
有效形成合力，避免“店大欺客”或“客
大欺店”。政府通过“腾笼换鸟”“筑
巢引凤”打造产业空间，集聚产业要素、
做优服务体系；企业则充分发挥龙头引
领作用，输出核心能力，打造中小微企
业创新创业的基础设施；政府和企业共
同搭建平台，以创业者的需求和发展为

主体，构建充满活力的产业生态圈。
此外，特色小镇政府可采取以地入

股、以资源入股等方式和外来企业合资
成立联合开发公司，由开发公司来负责
小镇的运营和建设，并积极激励社会资
本进入基础设施、公共服务、主导产业
和环境治理等领域，参与建设和营运。
镇政府做好 PPP 项目的全程服务，包括
设立 PPP 项目库，制定十三五期间行动
计划，配合申报立项工作，在金融、财税、
规划和土地等领域给予政策支持，在教
育、卫生、环境、文化、信息和养老等
民生领域推广政府购买服务等。

5结语

供给侧结构性改革涉及到新型城
镇化的各个领域，包括特色小镇的规划
建设。特色小镇源于特色资源或区位优
势，尚需进一步转化为特色产业优势。
其中，拉伸产业链条、夯实产业基础以
提高供给质量，以人为核心推进城镇化
战略是落实供给侧结构性改革的重要抓
手之一；而补短板的重点在于完善公共
服务，实现供给和需求的空间平衡。此
外，深化改革是特色小镇培育的重要动
力机制，包括规划、土地审批权限下沉，
简政放权创新治理结构，激励社会力量
参与特色小镇建设。
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