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Exploring "Immediate Construction Plan" from the Perspective of Management
by Objective: Based on the Practice of Shanghai
LIU Sheng，ZHANG Hao，XIONG Jian

Abstract: This paper firstly analyzes the function and implementation mechanism of

the "Immediate Construction Plan" （ICP） , and points out that although ICP has

achieved certain results, current practice overemphasizes its project-oriented features

and therefore compromises the realization of objectives stipulated in the master plan.

Secondly, the paper analyzes the concept and method of "Management by Objec-

tive" in managerial science and its application in planning. It is argued that ICP

should function as a process for translating long-term goals of the master plan into

concrete actions, and serve as a platform for coordinating actions by different gov-

ernment departments in the implementation of master plan. Finally, this paper dis-

cusses Shanghai's practices of making and implementing the Immediate Action Plan

(2018-2025). How to advance the role of ICP in the new spatial planning system,

promote the system transformation and optimize the plan-making mechanism of ICP

are also explored.

Keywords: master plan implementation; immediate construction plan; management

by objective; Shanghai

近期建设规划作为我国城市规划体系中的重要一环，被认为是总体规划深化细化不

可或缺的重要组成部分。随着新时期我国城市总体规划在编制思路和方法上发生

转变，上海、北京等城市也相继开展了新一轮总规的编制和实施工作，本文主要结合

《上海市中近期建设和土地利用规划（2018—2025年）》（以下简称“《上海市中近期

规划》”）的编制工作，尝试从目标管理的角度，对新时期近期建设规划的编制进行

思考和讨论。

1 近期建设规划实践中的成效和问题

自2002年后，关于近期建设规划的学术讨论逐渐增多①，就近期建设规划的作用、

思想方法、认识论、主要内容（王蒙徽，等，2002；孙施文，2003；杨保军，2003；

王富海，2003；邹兵，2003）等方面展开了大量讨论。此后，关于近期建设规划的讨

论则多是结合实践对近期建设规划进行分析总结（陈宏军，施源，2007；吴青苗，江

宁进，2006；谢广靖，等，2011），也有学者结合总体规划变革，针对总规实施效果不

佳的问题，提出应进一步提升近期建设规划的地位（杨保军，2003；王富海，2003），

将近期建设规划作为“三规合一”的平台来推进空间规划协调等。在《城市规划编制

提 要 首先对近期建设规划的定位、

内涵以及实施机制进行思考，认为近期

建设规划制度在取得一定成效的同时，

存在着重“项目”轻“目标”的问题，

未能起到分阶段落实城市总体规划目标

的作用。其次，分析了管理学中的“目

标管理”概念、方法及其在规划管理部

门中的应用，认为需要强化近期建设规

划的目标导向，将城市总体规划目标转

化为具体行动的过程，为政府各职能部

门的协同行动提供平台，有效保障总体

规划的实施。最后，基于对近期建设规

划的再认识，对《上海市中近期建设和

土地利用规划 （2018-2025年）》的定

位和规划编制思路进行了探讨，并对新

时期如何进一步发挥近期建设规划在空

间规划体系中的作用，推进近期规划的

转型，完善近期建设规划的编制机制展

开了讨论。
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办法（2006年）》和《城乡规划法（2008年）》中均强调了近

期建设规划编制的主要依据包括城市总体规划、国民经济社会

发展规划及土地利用总体规划，这种强调意涵了近期建设规划

的两方面特征，即首先应依据城市总体规划分阶段落实总体规

划确定的目标，同时依据国民经济和社会发展规划及土地利用

总体规划确定近期（5年）的主要建设项目和建设规模，这一点

尤其在《编制办法》中规定的近期建设规划应包含的内容中体

现得明显②。

从近期建设规划的实施成效来看，首先，近期建设规划既

有效解决了总体规划分阶段发展的问题，又妥善解决了5年内

城市近期发展时序的问题，对完善我国城市规划体系无疑是一

个有力的推动（王蒙徽，等，2002）。其次，近期建设规划的编

制和实施要求规划师改变从未来合理状态来界定近期行为的做

法,而应从现状和现有条件出发来推导未来的可能结果（孙施

文，2003），触发了对城市规划作用和方法的再认识及讨论。最

后，近期建设规划自提出后成为了重要的公共政策，在引导城

市建设和发展方面起到重要作用，一方面作为工作平台，融合

土地利用规划、国民经济社会发展规划等保障城市资源合理布

局和有效分配，另一方面则协调经济转型过程中各利益群体的

关系，通过规划内容或发展政策促进经济和社会发展。

但在具体实践中，由于政府部门实际工作中的项目导向，

近期建设规划往往为“项目”所缚，虽然规划设置了多种协调

机制、管理制度等，但在实施中都是聚焦在项目和土地上（吴

青苗，江宁进，2006），致使近期建设规划重“项目”轻“目

标”的特征明显，实际上弱化了总体规划的宏观调控功能，并

且因为没有形成“滚动规划”、“连续规划”的约束机制，既不

利于城市建设按照总体规划的目标逐步推进，也无法对近期建

设规划形成有效管控（邹兵，2003）。再者，在近期建设规划的

编制方面，虽然学者们强调应与政府其他职能部门相互协作，

甚至应把规划工作的影响力从过去的“建设行业”转变到重要

的“综合”调控手段（王富海，2003），但从目前实践的情况来

看，其编制还是局限在城市规划行政主管部门的“传统的边界”

内，并未真正将城市发展的目标、内容和工作机制融入政府的

操作体系和思路中。各利益主体（委办局、区县）上报的项目

往往缺乏重点，缺少衔接，与整个城市发展的大局在空间和时

间上存在很多偏差的地方（谢广靖，等，2011）。一旦近期建设

规划失去了对各类项目的引导，而只是成为了落实各类项目的

技术工具和一张“总平面图”，本质上也就失去了规划的意义，

更谈不上对总体规划目标的分阶段落实。如此，实践中的近期

建设规划便逐渐失去了其应有的作用，有时甚至起到变相修改

总规的作用。

2 对近期建设规划的再认识：基于目标管理视角

2.1 目标管理的概念、方法及应用

2.1.1 目标管理的概念

“目标管理”（Management by Objective）是20世纪中叶由

彼得·德鲁克（Peter F. Drucker）围绕“目标”为中心提出的

一种管理方法（彼得·德鲁克，2009）。这一理论认为组织所有

的管理活动都应是围绕着目标而展开的，分目标和具体行动的

目标都应是统一在总目标之中，并为实现总目标而服务。而目

标的制定过程则是一种纵向和横向的协作手段，通过上下结合

的方式进行反复协商和综合平衡，强调组织成员经由确立目标、

合作努力，在自我控制下达成共同的目标（许一，2006）。

2.1.2 对“目标管理”方法的认识

如德鲁克所言，目标如果只是一些良好的愿望，那么它们

就毫无价值，我们必须把目标具体转化为各项工作。而工作始

终是具体的，始终有（或应该有）清楚、明晰、可以衡量的结

果、完成的期限和责任的具体分配。依据德鲁克的论述和相关

文献的总结③，目标管理大致可以分为三个部分，即目标的设

定、目标实现过程的管理及成果的测定与评价，这三部分构成

一个完整的激励系统，并形成“目标——自我控制——成果评

价”的逻辑体系。

（1）设定全方位、全过程、多层次的目标体系。确定组织

的总目标，然后对总目标进行逐级分解，通过各部门共同协商

制定出分等级、成体系的具体目标，从而形成具有操作性的具

体任务和安排，以“目标——具体手段”的方式保证总目标的

实现。

（2）对目标实现过程的管理。强调组织中各部门、各类人

员的自我控制和全过程参与，建立起纵横联接的完整的目标体

系，把各部门都整合在目标体系之中。同时，目标分解的过程

也是明确职责、划清关系的过程，能够有效改进组织现有结构

中的职责分工，充分调动组织各部门人员的积极性。

（3）成果的测定和评价。对成果的测定和评价能够识别出

对总目标的实现失去作用或无法实现的目标，是组织在实施目

标过程中不断进行自我再定位的过程。通过测定和评价形成信

息反馈机制，从而使组织能够及时对意外和不可测事件等形成

应对，按照目标期望（总目标）来检验和整体把握近期行为的

适当性。

2.1.3 规划管理部门的目标管理

在德鲁克看来，各种公共服务机构（包括政府机构）同工

商企业一样都是社会机构，这些机构全都有着执行管理职能的

人员，并发挥着一定的社会职能，因此同样需要管理，也同样

适用“目标管理”的主要内容（彼得·德鲁克，2009）。

在市场经济体制下，城市政府对土地开发权（土地的所有

权或使用权可以通过市场而获得）的管理是当代城市政府行政

权力发挥作用的关键性领域，在这样的条件下，城市规划政策

就成为城市其他各项公共政策的起点和最终归结，既是城市发

展目标和相关的宏观政策的具体化，同时又是各专业部门的规

划和实施行为的最终目标，综合反映了城市政府各组成部门在

城市发展过程中的政策取向，将各部门的发展目标置于城市规

划所确立的基本发展目标框架之中（孙施文, 2007）。但是，由

于城市发展目标的动态化和利益主体的行为复杂性，城市规划

管理的目标也是多层次、动态化的（姚凯, 2006），规划管理部
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门在制定规划时应借鉴目标管理的理念和方法，对城市发展目

标的研究制定和实现进行全过程管理：

首先，通过制定城市总体规划，明确城市的整体发展战略，

形成各个部门和机构共同行动的纲领和愿景，确保各部门的行

动与政府整体战略的实现方向一致。其次，通过分解形成目标

网络，将宏观发展战略转化为目标导向下的具体活动，依据分

解后的目标安排具体任务的先后次序及相应的资金、人员、土

地保障等。最后，对规划管理部门的目标管理来说，非常重要

的是制定工作的反馈机制，保障每一阶段均对实现总体目标的

行动形成一定程度的纠偏，形成包括目标制定、分解、实施、

评估等环节的目标管理过程。

2.2 对近期建设规划的再认识

基于目标管理的视角，对近期建设规划有以下再认识。

2.2.1 作为将总体规划目标转化为具体行动、有序实施的过程

总体规划由于其本身的战略性特点，所确定的发展目标也是

较为综合和长期的，是一个多层级、网络式的目标体系。麦克

洛克林（J.Brian Mcloughlin）曾指出：“广义总体性的规划目

标，必须附有详细具体的目标作为补充”（孙施文，2007）。城

市规划过程的一切活动都是在目标的引导下展开的，所有的行

动都是为了目标的实现，是围绕着目标的实现而组织的（孙施

文，2007），总体规划目标的实现必须依靠城市巨系统中各分项

目标的实现以及具体的建设活动和政策的落实，通过设定实施

机制和行动序列，以分阶段的、规范的方式来缩小城市未来发

展的不确定性和可能性。

从我国目前的规划体系来看，近期建设规划应是在时间维

度不断落实总体规划目标和意图的主要载体，将城市发展各方

面的远期和宏观目标分解成一个个阶段性的、可操作的具体目

标，直至成为可以操作的一项项行动，并将这些目标与具体的

建设活动和政策对应起来，以推进战略目标实施为目的组织安

排各类建设项目或提出相关政策，明确各具体行动对总体目标

实现的意义，使相关实施主体对其负责的目标和行动形成认同

感，使近期建设规划规划成为一个从目标到行动、以目标引导

具体项目建设的完整过程。

2.2.2 作为各部门和各主体协同行动、凝聚共识的平台

总规目标的分解及规划的“工具理性”只是在技术上使规

划更具有可操作性，规划目标的落实必须借助政府实际的运行

机制。从总体规划实施角度来说，必须搭建一个各部门、各主

体协同的平台来进行支撑。但现实情况是，城市的发展呈现出

交错影响和综合演进的特征，各类要素之间的关系及影响机制

很难界定清楚，但这些众多的因素实际上分属于不同的政府管

理机构和部门，导致部门之间的协作存在一定困难，虽然我国

的规划体系在系统内部是逻辑自洽的，但其与社会治理和政府

管理的整体框架相脱节（孙施文，2018），从而导致综合性的规

划目标往往不能得到很好落实。

要想使城市近期建设规划真正作为规划实施的协调平台，

需要将各职能部门纳入到规划编制和实施的决策结构中，通过

目标分解来明确权责，重视各职能部门在规划编制和实施过程

中的主体性，充分调动各部门积极性，而不是简单地强调部门

协作（在实践中变形为前期调研和意见征询会），来共同推动规

划的编制和实施。具体来说，以总体规划确定的发展目标为指

引，各部门结合自身管理要素的实际情况以及总体目标的要求，

确定未来一段时间的发展目标，并依此制定较为详细的行动安

排以保障目标的实现，这样就转变以往直接以项目为讨论焦点

的局面，而使各部门聚焦总体目标和目标分解的过程，从而形

成“总体目标——近期目标体系——具体行动（项目、政策

等）”的操作逻辑。

2.2.3 作为对总规目标进行动态管理、评估反馈的机制

城市的发展处于恒常的动态变化之中，而规划的编制和实

施是以规范的方式来缩小城市未来发展偏离既定目标的可能性，

使其不断接近既定的发展目标。所有的发展目标和具体行动，

在实施一段时间后必然带来一定的结果，规划的实施必须对此

作出测定和评估，通过测定和评估形成信息反馈机制，使后续

的实施能够符合远期的目标期望。

近期建设规划将总体目标分解成为一个可具体操作的目标

体系，这一目标体系中的各个目标均处于不断的“提出—达成”

过程中，是一个渐进的、连续的完整过程。为保障这一过程的

连续性、有效性及所提出的行动和政策能够支撑总体目标的实

现，需要围绕近期建设规划形成目标的动态管理机制。这一管

理机制主要依据前期确定的阶段性目标，对规划实施的结果进

行测定和评价，依此对下一阶段的目标和行动作出必要的更新

或补充。同时，对实施结果进行评测有利于形成规划实施机制

的闭合环，既“目标分解——具体行动——成果评价——目标

维护”的循环过程。

2.3 目标管理视角下的近期建设规划框架

综合来看，目标管理视角的近期规划可以被看作是一个不

断优化和完善的总体规划实施过程（图1）。首先，在总体目标

的框架下，由各职能部门协同制定特定期限内的具体目标，从

而形成一个分层级的目标体系，再在目标引导下安排由具体单

位负责的可操作的项目和政策，共同支撑分目标及总目标的实

现，同时建立成果评价的制度，分层级进行评价，分别反馈到

图1 目标管理视角的近期建设规划框架
Fig.1 Framework of immediate construction planning using MBO approach

资料来源：笔者绘制.
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目标分解和行动计划制定两个层面，形成整个规划实施的动态

闭合环。在目标分解环节，通过部门协同和上下互动形成了与

部门事权匹配的目标体系，在具体行动计划制定阶段又建立起

了支撑目标落实的行动任务体系，并基于年度和五年两个时间

节点建立了评价与反馈体系，共同保障了总体规划目标的落实。

3 《上海市中近期规划》编制的思考

2017年12月15日，国务院正式批复《上海市城市总体规

划（2017—2035年）》（以下简称“上海2035”）。为分阶段实

施“上海2035”，进一步发挥总体规划对城市发展的引导作用，

按照“开门办规划”的原则，由组织编制“上海2035”的9个

核心成员单位，牵头开展了《上海市中近期规划》的编制工作。

考虑到本次规划是“上海2035”批复后启动编制的首轮近期建

设规划，因此，将规划期限分为两个阶段，近期至2020年，与

“十三五”规划的时限相衔接，中期至2025年，将2021—2025

年作为一个完整的5年时限予以考虑。其后仍是每五年滚动编

制，每轮近期规划提前同一期国民经济和社会发展五年规划半

年完成。

由于本次规划跨越两个“五年”规划期限，因此在规划编

制过程中，按照目标管理的思路，对工作有以下总体考虑：一

方面发挥《中近期规划》的空间引领和土地保障作用，明确

“十四五”时期建设项目空间布局引导和土地使用安排，对近年

来上海市的新增建设用地计划下达与减量化实施情况进行分析，

结合用地需求趋势的判断，明确“十四五”时期全市的供地总

量以及供地结构（新增供地、与减量化挂钩的供地等），并将其

作为年度财政预算、年度重点工作、年度重大工程以及年度土

地出让、储备计划编制的重要依据。另一方面，注重规划与国

民经济和社会发展五年规划、各专项五年规划以及各类三年行

动计划的编制形成工作互动，各委办局结合“十三五”中期评

估工作，对“十三五”规划以及各类三年行动计划所明确的建

设项目实施情况进行梳理，在规划中予以落实，保障至2020年

重点项目的顺利推进，起到夯实“十三五”规划的作用，同时

各部门按照规划明确的目标和任务指引要求，提出 “十四五”

时期本部门重点项目提出意向性安排，为“十四五”规划的编

制做好技术储备。

基于上述考虑，对本次规划的编制思路有以下三方面的

思考。

3.1 构建“目标——战略——行动”的总体框架，将“上海

2035”目标分解为具体行动，有序实施

“上海2035”提出了“迈向卓越的全球城市”的总目标，

并进一步通过“令人向往的创新之城、生态之城、人文之城”

三个分目标深化全球城市内涵，形成了“上海2035”的多维度

目标体系，建构了4类30项核心指标体系，将定性描述的目标

愿景转化为可感知、可测度、易比较的量化指标（庄少勤，等，

2017）。通过规划编制，将“上海2035”明确的发展目标、发展

指标，分解落实到2020年、2025年两个时间节点。

在战略任务方面，对应发展目标，形成由“三大战略任务

和三大空间战略”共同组成的六大战略 （图 2）。将“上海

2035”提出的建设创新、人文、生态之城的分目标，作为本次

规划的三大战略任务。推动区域协同、聚焦重点地区发展、实

施乡村振兴，是当前国家对上海的战略要求，也是市委、市政

府近期的工作重点，同时也是三大战略任务功能实现的支撑和

保障，本次规划将其作为三大空间战略。

行动任务方面，在六大战略的引领下，明确22项具体的行

动任务，行动任务的选取重点落实“上海2035”的规划要求，

并能够有效衔接各委办局的重点工作。

3.2 明确各项行动任务的主体部门，形成工作协同的平台

在中近期目标引领下，明确各项行动任务的牵头（负责）单

位和参与部门（图3）。每项行动任务包括明确规划指标、提出任

务指引、落实项目和政策三部分。明确规划指标是指分解 “上

海2035”中与该项行动任务有关的核心指标和主要监测指标，并

考虑各行业部门的相关行业指标。各项指标的指标值分别按照

2020、2025年两个时间节点予以明确。任务指引则主要是由各编

制部门结合规划目标及实际发展情况，按照“分类、分区、分时

序”的总体思路提出的布局策略，以体现规划在空间和时间维度

对项目布局的引导。与规划目标相对应，具体项目和政策也包括

2020年和2025年两个时间节点：2020年的任务和政策主要聚焦

各负责单位近期的工作重点，以突出可实施性和可操作性为导

向；2025年的项目和政策，则主要是结合2025年的规划目标，

在提出任务指引的基础上，以建议性和意向性为主，后续可结合

动态调整机制进行充实和完善。至此，基本完成从了“总体规划

目标——分解至中近期节点的目标——目标引领下的项目和政

策”这样一个从目标到项目的逻辑过程，并且能够引入各职能部

图2 《上海市中近期规划》的总体框架
Fig.2 Framework of immediate construction planning

资料来源：笔者绘制.
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门，使其充分参与到中近期规划的具体编制过程中。

以“绿色空间倍增行动”为例，该项行动任务属于“建设

生态之城” 战略，由市绿化市容局牵头组织编制。为落实要

求，在行动任务中，按照“上海2035”提出的全面提升生态品

质，完善城乡公园体系，健全生态保护机制的要求，明确了

2020年（近期）和2025年（中期）的具体建设目标，并提出至

2025年基本建成多层次、成网络、功能复合的生态网络框架，

确保市域生态用地（含绿化广场用地）占市域陆地面积比例达

到59%以上，实现3 000m2公园绿地500m服务半径在中心城全

覆盖、郊区覆盖率达到80%以上，全市人均公园绿地面积达到

9.5m2以上等规划指标（表1）。

同时，结合规划目标及实际发展情况提出任务指引，将较

为抽象的规划目标转化为引导建设项目布局和建设时序的具体

方针，包括推进崇明生态岛、环淀山湖生态区、市级生态廊道

等生态区域的建设，推进环城公园带的功能性转变，完善城乡

五级公园的体系等。在此基础上，本次规划提出按照项目指引

布局和安排具体的建设项目，包括明确项目布局的地点、项目

主要内容、项目规模、实际责任单位以及完成时间，从而保障

具体建设项目与规划目标相吻合（图4、图5）。其次，为保障

项目落实，规划提出建立或完善生态资源基础调查与等级机制、

市域生态品质定期评估和发布机制等方面的政策和标准，形成

政策机制方面的保障。

3.3 建立“近期规划——年度体检和定期评估——新一轮近期

规划”的动态实施机制，对“上海2035”目标进行动态管理，

定期评估反馈

考虑到城市发展的不确定性，建立动态调整机制对保障规

划实施、形成总规编制实施闭合环非常重要。此次规划主要依

托总体规划实施年度体检工作来建立动态调整的机制，形成每

年体检、定期评估和滚动编制近期规划相互支撑的机制。以动

态监测、年度评估和五年评估为基础，形成监测——评估——

维护机制，增强总体规划实施的动态适应性，保障目标管理和

过程控制的统一（张尚武，等，2017）。通过年度体检和重要时

间节点的评估，发现总体规划实施过程中出现的问题和面临的

新形势，以此作为规划调整的依据。规划作为近期至2020年，

中期至2025年的行动纲要，应保证一定的稳定性，根据年度体

检发现确有必要进行调整的，主要以“专项中近期规划”的形

式来进行，主要分两类，第一类是结合年度体检和近期工作变

化，对某项行动任务的目标、指标、指引、项目及政策等进行

动态更行；另一类则是在出现重大调整的情况下，以新增专项

中近期规划的方式来进行调整。同时，以年度体检为依据，加

图3 《上海市中近期规划》技术路线及工作组织
Fig.3 Technical route and work organization of immediate construction planning

资料来源：笔者绘制.

指标

生态用地（含绿化广场用地）

占市域陆域面积比例

森林覆盖率

人均公园绿地面积

规划市级生态走廊内建设用地

面积占生态走廊总面积的比例

单位

%
%
m2/人
%

指标值

现状

（2017年）

57
16.2
8.1
18

近期

（2020年）

≥58
≥18
≥8.5
＜15

中期

（2025年）

≥59
≥19
≥9.5
＜13

远期

（2035年）

≥60
23左右

≥13
＜11

表1 绿色空间倍增行动核心指标一览表
Tab.1 Core indicators for green space multiplication action

资料来源：《上海市中近期规划》（征求意见稿） .
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强对规划的实施结果形成有效的监测和监督，并将评价结果纳

入各级政府和各职能部门的考核，使规划编制和实施真正称为

发挥城市总体规划引导和控制作用的重要途径，切实推进总体规

划的实施。

4 结语及讨论

4.1 结语

从现行的法定规划体系来看，总体规划基本定位为远期规

划，强调综合性、战略性和长期性，这些特征决定了其必须依

靠成体系的实施机制来保障规划目标的实现。其次，随着总体

规划在价值取向上逐渐从注重经济发展转向更加注重以人为本

和多维度，其目标体系更为丰富，目标的实现也更需要全社会

各部门、各主体之间协同行动。这两个方面共同促使总体规划

的实施机制进一步完善。

总体规划是未来20年城市发展的蓝图，是未来的愿景和目

标，但只有在行动过程中对目标进行落实，才能真正说是以未

来为导向的。如德鲁克所言，目标不是命运，而是方向；不是

命令，而是承诺；目标并不能决定未来，而是为了创造未来而

配置资源和能量的手段（彼得·德鲁克，2008）。在目标管理的

视角下，近期建设规划强调以实现总体目标为目的、以目标指

引具体行动为手段，以目标管理的思路来建构编制和实施的机

制，形成“目标分解——具体行动——成果评价——目标维护”

的完整循环过程，通过将总体目标转化为具体行动、搭建部门

协同行动平台、建立动态维护机制来保障总体规划目标的不断

实施，真正使总体规划编制和实施过程的有效衔接，从而更好

地发挥其对城市发展的战略引领作用。

4.2 讨论

最后，基于目标管理视角，结合上海的实践经验，对新时

期近期建设规划如何发挥在空间规划体系中的作用，推动近期

建设规划的转型，并进一步完善近期建设规划的编制机制，笔

者提出以下三方面的进一步讨论：

4.2.1 作为空间规划体系在时间维度上的“外部接口”

2018年11月，中共中央、国务院印发《关于统一规划体系

更好发挥国家发展规划战略导向作用的意见》（中发[2018]44号），

提出要理顺规划关系，对国家级专项规划、区域规划、空间规划

等规划，规划期与国家发展规划不一致的，应根据同期国家发展

规划的战略安排对规划目标任务进行调整或修编。目前，自然资

源部负责制定的国家空间规划体系顶层设计方案也已基本稳定，

明确了五级、三类的空间规划体系总体架构，但对时间维度的近

期建设规划未有“一席之地”，其定位和作用尚未明确。如前所

述，近期建设规划作为一个不断调整和完善的总体规划实施机

制，在新的历史时期，如何起到分阶段落实各级国土空间规划

（暂名，最终名称以自然资源部正式发布为准）确定的发展目标，

同时又能够落实44号文的要求，在时限上更好地和发展规划的目

标相衔接，笔者提出两种路径供探讨：一种是优化顶层设计，将

近期建设规划纳入到空间规划体系统筹考虑，进一步优化完善空

间规划体系在时间维度上的规划机制；另一种是允许地方政府根

据实际情况，组织开展近期建设规划的编制工作。

图5 中近期生态化建设重点区域布局图
Fig.5 Key areas in ecological development of immediate construction planning

资料来源：上海市中近期规划（征求意见稿） .

图4 上海市城市总体规划（2017—2035年）生态网络空间规划图
Fig.4 Shanghai municipality-wide ecological network planning

资料来源：上海市城市总体规划（2017-2035） 报告 （送审稿） .
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4.2.2 由聚焦近期转向聚焦中近期

为更好的发挥在空间规划体系中的作用，做好和发展规划

的衔接，在近期建设规划的规划时限上，可以从一般做法上的

与一届政府的5年任职期限相挂钩，转向关注近期（第一个五

年）、展望中期（第二个五年）两个年限，作为空间规划体系中

分阶段、有序衔接发展规划目标的“对外接口”。这主要出于以

下考虑：从目标回溯和分解落实的角度来说，目标回溯和分解

落实在时间上应是连续和动态的，需要架构“远期、中期、近

期”三个维度，将空间总体规划明确的远期目标回溯成中期目

标和近期目标，其中“近期目标”主要是从现有状况出发，并

与当届政府的国民经济社会发展五年规划相协调，形成政府近

期工作抓手和部门合力，“中期目标”则是在近期目标实现的基

础上，对下一步工作安排进行提前引导，并与下一轮五年规划

形成工作互动，使不管是具体项目安排还是工作导向均能符合

总体规划明确的远期目标。

4.2.3 完善各层级近期建设规划的编制机制

2017年底，国务院批复“上海2035”以后，上海市以系统

化、项目化、动态化的原则推进全市新总规实施工作。在时间

维度上，除《上海市中近期规划》以外，同步开展了《关于建

立上海市城市总体规划实施监测、评估和维护工作机制的若干

意见》以及《上海市城市总体规划实施年度体检报告（2017

年）》的起草和编制工作，搭建起了市一级总规实施的“监测-

评估-维护”的框架。按照现行的《城乡规划法》要求，区、镇

人民政府也应根据批准的总体规划，制定近期建设规划。目前

上海市正在推进的浦东新区及郊区各区总体规划、主城区单元

规划以及新市镇总体规划等各层级规划中，虽要求明确近期重

点发展区域、近期重点建设项目以及近期建设用地的减量等工

作，对近期需要实施的重点公共基础设施也落实到了图则深度，

在用地和空间上予以保障，但未专门开展近期建设规划，区、

镇一级如何形成完整的近期规划编制机制，搭建起总体规划实

施的框架，需要进一步探讨。

感谢同济大学黄建中教授对本文写作给予的建议和指导！

注释

① 主要原因是2002年，国家建设部下发《关于印发“近期规划工作暂行办

法”、“城市规划强制性内容暂行规定”的通知》（建规[2002]218号文），

规定城市总体规划中尚未包含有近期建设规划的城市，必须按期编制城

市总体规划所对应的近期建设规划，由此引起了关于近期建设规划的学

术讨论。2006年4月1日开始实施的《城市规划编制办法》中，正式将

近期建设规划作为城市规划编制体系中一个相对独立的阶段，进行单独

编制，并明确了近期规划的编制内容等。

② 《城市规划编制办法（2006）》中规定的近期建设规划的内容应当包括：

近期人口和建设用地规模，近期建设用地范围和布局；近期交通发展策

略、主要对外交通设施和主要道路交通设施布局；各项基础设施、公共服

务和公益设施的建设规模和选址；近期居住用地安排和布局；历史文化名

城、历史文化街区、风景名胜区等的保护措施，城市河湖水系、绿化、环

境等保护、政治和建设措施；控制和引导城市近期发展的原则和措施。

③ 此部分内容主要总结自参考文献[2]、[3] 、[4] 、[12]。
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