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城市更新和公共空间促进中心副主任，高级工程师

有自身特色的空间规划体系，并强调依托科学

的空间规划体系来保障规划实施[2]。作为空间

规划体系的重要环节，上海控规的定位也随着

空间规划体系的发展而不断适应更新，大致可

分为3个发展阶段[3]。

Exploration on Compilation of the Shanghai Regulatory Detailed Planning 
with Implementation Orientation: A Case Study of  the Open Area Hub Area, 
Lin'gang New Area

实施导向的上海控制性详细规划编制探索
——以临港新片区开放区枢纽地区为例
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当前上海聚焦《上海市城市总体规划（2017—2035年）》的编制和实施，建立本市国土空间规划体系，形成总体—单元—

详细3个层次，其中单元规划承担了系统管控的责任，控制性详细规划（以下简称“控规”）明确了强化实施、提质增效

的转型目标。同时，在落实国家关于高质量发展、优化营商环境的背景下，上海控规应对多元化的参与主体与精细化的

管理要求，兼顾体系传导、底线约束和弹性适应，将规划、管理和实施的内容向下传导和延伸成为其面向实施改革的重

要课题。借鉴北京、深圳的相关探索，结合临港新片区开放区枢纽地区控规实践，对其编制过程中面向实施的需求及相

关探索进行总结，提出上海控规应与自身国土空间规划体系特征相适应，以实施为导向，在积累自身经验的基础上，系

统性纳入实施性内容，发挥平台作用，注重实施统筹，加强弹性适应，同时进一步扩大适用场景。

Focusing on the compilation and implementation of the Shanghai Master Plan (2017-2035), the Shanghai territorial development 
planning system forms three levels from the master, the unit to the detailed level, among which the unit planning assumes 
the responsibility of system control, and the detailed control planning defines its transformation objectives of strengthening 
implementation orientation and improving quality and efficiency. At the same time, in the context of implementing high-quality 
development and optimizing the business environment, the Shanghai regulatory detailed planning should meet the diversified 
participants and refined management requirements, so that to balance the system transmission, bottom line constraints and 
flexible adaptation, and to transmit and extend the content of planning, management and implementation downward have 
become important issues for implementation-oriented reform. Based on the relevant explorations of Beijing and Shenzhen, and 
combined with the practice of regulatory detailed planning in the Open Area Hub of Lin'gang New Area, this article summarizes the 
implementation-oriented needs and related explorations in the process, and proposes that the Shanghai regulatory detailed planning 
should be adapted to the characteristics of its own territorial development planning system, be more implementation-oriented, and 
systematically incorporate the implementation content on the basis of its own experience accumulation, to play the role of a platform, 
pay attention to the implementation of overall planning, strengthen flexible adaptation, and further expand the application scenarios.
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1 研究背景和意义

1.1   上海控规在国土空间规划体系中的新

定位

一直以来，上海结合治理结构、超大城市

的空间特征及各阶段发展需求[1]59，形成了具
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第一阶段，围绕《上海市城市总体规划

（1999年—2020年）》的实施要求，探索建立

了总体—分区—单元—控详4个层次的规划编

制体系[1]58。这一阶段，上海控规以落实上位规

划为目标开展了中心城整单元控规编制工作。

第二阶段，随着2008年《中华人民共和国城乡

规划法》的正式实施，控规明确了法定地位，

上海通过整单元控规实现集中建设区范围内

的基本覆盖，以有序指导土地出让工作[3]。当前

为第三阶段，上海聚焦《上海市城市总体规划

（2017—2035年）》的编制和实施，建立本市

国土空间规划体系，合并原中心城分区规划和

单元规划，分为总体、单元、详细3个层次[1]57，

对应空间层次各规划的定位及内容均发生了

变化。其中单元规划层次承担了系统管控的责

任，突出对公益性、底线型设施的保障，控详层

次则明确了强化实施、提质增效的转型目标[3]。

1.2   当下挑战：多元化的参与主体，精细化

的管理要求

顺应当前经济发展需求，2023年《政府

工作报告》明确提出通过政府投资和政策激

励有效带动全社会投资，鼓励和吸引更多的民

间资本参与国家重大工程和补短板项目建设，

激发民间投资活力[4]。在这一背景下，多元投

资主体广泛参与是当下城市开发建设的重要

趋势，随着当前社会治理能力的提升，在落实

上位规划，明确规划底线和系统性要求的前提

下，结合市场、社会公众、专家等各方面的参与

成为控规编制的重要方法和必要过程。规划方

案的确定由单一的政府主导转变为多方协商，

政府的职能也在发生变化，在协调公共利益与

各方利益的关系中承担重要作用[5]。

此外，当前的城市建设项目实施往往既

复杂综合又分工精细，涉及地上地下建筑、景

观、市政、交通的多种综合要素，都要依据控

规实施相应的管理①。因此，控规越来越重视

方案的可实施性，需要充分反映各利益相关

方的诉求，有效平衡公共利益和经济利益，并

衔接后续实施阶段各条线建设管理及方案深

化需求[6]。

2 国内相关探索与启示

2.1  北京规划综合实施方案

2020年北京提出全市国土空间规划体系

（见图1），其中在详细规划层面新增规划综合

实施方案，旨在发挥其在法定规划中的“末梢

神经”作用。与传统控规相比，规划综合实施

方案更加强调规划统筹、成本测算、实施保障

等内容，在规划技术性的基础上强调项目的实

操性[7]。

同时，北京规划综合实施方案设置有“区

域统筹方案和近期项目方案”两个模块[7]。其

中“区域统筹方案”落实系统性要求，达到街

区控规的深度，在实施单元范围内结合近期地

块指标的确定统筹整单元规模总量，建立过程

管理机制，分期审批并投放建筑规模[8]20；“近

期项目方案”针对具体项目按需编制，明确用

地规划指标及条件，达到地块控规甚至建筑设

计方案的深度[7]。

2.2  深圳规划实施方案

深圳较早开始尝试在规划实施层面探索编

制专门的实时性规划，如城市发展单元规划、城

市更新单元规划[8]16，技术手段包括建立协商机

制、动态优化机制、组织实施主体共同编制实施

方案等[9]，以完善法定图则在用地政策和利益分

配、分类管控、弹性适应方面的不足。

为了进一步将实施性规划融入国土空间

规划体系，当前深圳基于多年来在存量土地开

发方面的经验尝试提出，开发边界内的详细规

划在原有法定图则的基础上，新增规划实施方

案的设想（见图2）。规划实施方案在落实法定

图则管控要求的基础上，注重资源资产关系，

融合相关政策规则，根据需求适时编制，从而

指导地块开发建设的详细实施[10]。

2.3  上海当前的相关探索

近些年来，上海控规针对特定区域、领域

面向实施进行了相关探索。例如针对存量地块

开发，要求相关地块的研究需达到建筑设计方

案的深度，同时增加实施计划，明确实施时间

以及各主体在后续建设运营过程中的责任，以

保障开发按协商条件有序进行。在历史风貌地

区，针对有明确开发意向的地块，鼓励意向开

发主体充分参与实施方案研究，通过协商保障

方案具有较好的市场操作性。开展适应开发弹

性需求的探索，如率先借鉴新加坡白地等经验，

在自贸区控规中尝试以更综合的功能分区代替

单一的用地性质，以应对市场的不确定性；在桃

浦地区控规中，通过区域—地块分层管控、逐层

深化的管控方法，兼顾整体城市设计系统和意

向地块深化的要求[3]。这些探索为后续其他类型

的控规编制提供了宝贵经验。

与此同时，上海近些年的城市更新在流程

上与控规编制紧密衔接，通过公开、公平、公正

的遴选，市场主体可以作为实施方甚至统筹方

参与更新。在城市更新的工作方法与思路的影

响下，规划也更多地面向实施层面，逐步从终极

式、蓝图式向过程式、协商式转型（见图3）[11]。

2.4  小结

北京、深圳的相关探索具有一个共同点，即

在国土空间规划体系中明确设立面向实施的详

图2 深圳市国土空间规划体系框架示意图
Fig.2  The territorial development planning system 
framework of Shenzhen

资料来源：笔者自绘。

图1 北京市国土空间规划体系框架示意图
Fig.1  The territorial development planning system 
framework of Beijing

资料来源：笔者自绘。

① 引自叶斌委员在2023全国自然资源与国土空间规划标准化技术委员会国土空间规划分技术委员会“面向实施的详细规划编制技术与方法规划”论坛上的演讲

《从实操层面看详细规划面临的问题》。

注释：
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细规划层次（以下简称“规划实施方案”）。上

海的国土空间规划体系历来强调通过在规划编

制和实施中建立行之有效的传导机制，“确保体

系层次分明、衔接统一”，以其特有的单元规划

层次，承上启下统筹各类资源配置，“主城区单

元规划对所有公益性、底线型设施要求落实至

图则深度”[1]59，某种程度上承担了传统单元控

规中观层面的系统管控任务，为控规向实施转

型创造条件[2]。因此，与自身国土空间规划体系

特征相适应，上海控规面向实施转型，应系统性

纳入实施性内容，同时进一步扩大适用场景，起

到规划实施方案的作用（见图4）。

无论是国内的相关探索，还是上海控规

自身所积累的经验，均强调以实施为导向的详

细规划在建立协商机制、发挥平台作用，注重

实施统筹、保障实施路径，加强弹性适应、优化

实施传导等方面的内涵。面向实施的控规编制

工作则是要将这些要素与工程技术方法有机

融合，将概念性、策划性内容做深做实，并探索

有效的法定化的表达形式。

3 开放区枢纽地区控规实践

开放区枢纽地区位于临港新片区滴水湖

正北侧，规划定位为兼具自贸区与枢纽功能的

中央活动区，围绕站点的80.9 hm²核心区被划

为“体现最新理念、展现示范样板”的上海

新城建设十大示范样板区之一。在高标准定

位、高水平规划的要求下，开放区枢纽地区从

2020年开始征集国际方案，城市设计研究工

作历时2年，在站体开工时间的要求下开展实

施方案研究，逐渐具备落实法定规划工作的条

件。这2年是上海规划深化国土空间规划改革、

控规工作强调面向实施的重要时期，伴随着开

放区枢纽地区的规划编制过程，上海发布了新

修订的控规成果规范，推行规划实施平台，并

开展品质市政集成创新等重要工作。记录这一

历程，对控规的转型探索具有实践意义。

3.1 发挥平台作用，强调过程管理

出于地区开发建设的紧迫需求，2022年

3月临港新片区开始实验推行规划实施平台

管理工作制度，针对特定重点地区的建设，搭

建建设项目规划实施区域平台，贯穿规划设

计、建设实施、运营管理的全过程，落实上位规

划、提升审批效率，相关机制可覆盖控规编制

阶段，以机制来提升控规的可实施性与编制质

量，以更好地支撑后续实施管理。尤其针对开

放区枢纽地区这种涉及多主体、周期长等情况

的地区，在控规过程初始便反映出对平台管理

的巨大需求。

（1）强调过程管理，分时、分区、分层编制

开放区枢纽地区是上位规划划定的境内关

外重要战略承载区，面临较大的不确定性；然而

由于站体已率先开工，为促进TOD整体开发，相

关地块需同步启动开发建设。二者所面临的实

施条件及规划要求差异较大，规划采用了分时、

分区、分层的策略以应对这一问题，在控详阶段

便启动实施平台进行过程管理，根据实施条件

与开发计划分3个阶段实施，划定首发、中期、远

期实施分区，并分层开展方案设计（见图5）。

其中，站体首发地块明确实施主体，通过

协商共创实施方案，衔接实施需求，优化用地方

案；中期项目结合开发意向与功能定位，明确

用地性质及相关指标；远期战略预留区形成概

念方案，规划发展备用地，约定总规模与空间

管制要求，分区范围内各地块指标可统筹。整体

研究、分期开发的必要性毋庸置疑，值得探讨的

是，如何结合实施成熟度和进展分批审批，采用

备用地或综合用地等弹性用地控制方式。

（2）搭建协商平台，共创实施方案

站体首发地块明确实施主体后，依托规划

实施平台机制，协商共创实施方案，通过“空

间最优”与“经济最优”的价值碰撞，明确方

案的优化思路。一方面规划通过整体方案明确

空间布局的底线原则，引导开发主体关注整体

性、公共性和系统性的管控内容（见图6d）。开

放区枢纽地区经过国际方案征集与深化阶段

的多轮空间方案比选，明确了高层塔楼的错落

布局，向湖环抱站厅以凸显枢纽，引导中轴与

滨水界面的功能复合、活力开放等空间原则。

另一方面，加入运营视角，结合实施主体

提案（见图6c），强化方案实施性（见图6b）。

初始理想方案（见图6a）地标塔楼群与商业

体集聚于一个街坊内，大型商业体于站体上方

形成大跨无柱悬挑建筑结构；作为首期项目，

无论是开发规模还是工程难度，都超出了当前

实施主体所能承受的范围。实施主体介入后，

组织相关专业团队通过细化商业功能策划开

展经济测算，提议在不改变核心建筑群空间关

系的基础上，将塔楼群与商业体一分为二进行

分期开发；通过对塔楼涉及车站进行安全评

估，明确轨道交通工程对两侧及上方建筑布局

的限制条件，优化了塔楼间距、悬挑建筑功能

② 引自2023年5月上海市规划和自然资源局《坚持规划引领，全力推进城市更新行动》讲课材料。注释：

图3 上海城市更新与控规衔接流程
Fig.3  The connection process of the Shanghai urban renewal and control detailed planning
资料来源：上海市规划和自然资源局的学术演讲《坚持规划引领，全力推进城市更新行动》②。

图4 上海市国土空间规划体系框架示意图
Fig.4  The territorial development planning system framework of Shanghai

资料来源：笔者自绘。
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及尺度（见图7）。

3.2  结合建设运营机制综合统筹

近年来，上海以“集成创新•都市营造”

为主题，推进基础设施规划设计的工作组织、

设计方法创新。2022年6月，上海成立市基础

设施设计联盟，积极推动本市基础设施联创众

创，目标是通过集成设计助力提升城市风貌品

质。开放区站因其重要的战略区位、功能定位

及空间特征，成为市域铁路站点的重要试点。

（1）多专业参与综合设计

开放区站体上方的中央绿轴是滴水湖正

北的中轴线，作为地区形象标志的重中之重。

规划目标是依托绿轴公共空间塑造站城景融

合的多首层立体枢纽复合空间，由规划方牵

头，相关实施运营主体共同参与关于站体结建

实施方案的联合讨论，议题涉及土地用途、建

筑设计、结构工程、空间竖向、市政设施、景观

设计等空间要素。在规划阶段率先开展各项专

业设计并进行综合统筹，通过设置下沉广场，

附属设施沿广场侧面设置出风口的方式，归并

与消解出地面附属单体（见图8）。同时，下沉

广场与地铁出入口结合建设，形成立体交通枢

纽，在满足站内交通疏散和设备运行的基本功

能外，通过层叠错落的设计消解地下空间。

（2）多主体实施复合空间

项目涉及多方建设主体，其中公共绿地

属于公共项目，可由开发地块主体代建，地下

站体及其附属设施则由铁路部门负责实施。为

了实现规划设想，同时消解站体上方出地面设

施的负面影响，需要打破地上地下空间分层管

控的传统思路，统筹划分建设运营界面，推进

站体空间的一体化实施。

（3）多界面统筹建设运营

为使地下商业空间、公共空间及站体有

机衔接，结合后续运营产权确认的需求，规划

在用地上将地面归并为一块用地，通过设置内

部广场来保障公共空间，同时也将原本单一明

确的地块边界转化为复杂立体的实施界面。开

放区站体及地块的各方实施主体通过在土地

出让前签订框架协议，明确各类空间要素的建

设、运营界面，其中位于地块内的站体附属设

施由地块开发主体代建，与下沉广场、地下商

业空间一体化设计建设，建成后再分别由相关

主体运营（见图9）。规划阶段各项议题的联合

讨论与综合设计的方案虽然并非直接作为建

设方案，但所做的界面划分、形成的空间共识，

为后续的多方建设运营奠定了合作基础。

3.3  有效传导，图、则并重

为落实新的国土空间规划体系，体现新

形势下的控规管理改革思路，上海修订发布

《上海市控制性详细规划成果规范（2020 试

行版）》[12]95，重点关注控规层面的城市设计

工作，突出提升品质、强化实施的转型理念，按

照分级分类要求，实施差异化管控引导。临港

新片区南汇新城作为试点之一，为修订研究工

作提供了重要的实践支撑。

（1）有机衔接实施要求，逐一甄别各类

要素的管控刚、弹性

前续的系列规划研究最终要落实在规划

管控与成果表达上，一方面要求充分传导规划

特色，围绕开放区枢纽地区的3大设计亮点建

③ 相关图片底板来自项目《开放区枢纽地区城市设计及控制性详细规划》，项目组成员为张威、富一凝、林乐乐、龙嘉雨、杜斯卿。

④ 同注释③。

注释：

图6 方案共创过程示意示意图
Fig.6  The negotiation process of urban design in the Open Area Hub area

资料来源：笔者以项目资料④为基础自绘。

a  初始理想方案                                                                   b  加入运营视角优化方案

c  实施主体提案                                                                   d  考虑公共利益优化实施方案

图5 开放区枢纽地区控规编制分时、分区、分层策略
Fig.5  The staging, partitioning and layering strategies of the regulatory detailed planning in the Open Area Hub area

资料来源：笔者以项目资料③为基础自绘。
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立传导路径（见图10），形成全面管控的附加图

则；另一方面，需要以确保公共利益底线和地区

整体协调发展为出发点[13]，有机衔接实施要求，

逐一甄别各类要素的管控刚、弹性（见图11）。

一是中轴站体节点的管控上，对首发地

块内部广场的表达进行了简化，除约定总用地

规模下限外，对其所在层数、数量及尺寸不做

具体限定，为后续的建筑、景观、市政深化设计

留有弹性，通过文字阐述规划目标及一体化建

设要求。二是涉及远期特殊政策功能承载区，

采用弹性用地的控制要求，除预留地块间的二

层连廊与地下连通道外，不再设置强制性管控

要素，为特殊功能落位及监管的空间要求预留

可能性。三是在开发意向未明确的情况下，弱

化公共通道、二层连廊等要素的图形管控，通

过文字阐述规划目标。

（2）更加重视对“则”的提炼，从翻译

图形转向传导设计目标原则

虽然当前附加图则管控工具包越来越丰

富，但菜单式的要素清单与标准化的图示语言

难以满足日益多元且个性化的传导要求，难免

会消解具体项目的特色，令后续深化团队难

以抓住重点。因此在开放区枢纽控规法定图则

中，如前文所述，多采用表达设计目标原则的

文字条款，体现了对“则”的重视。一方面是

加强弹性适应，另一方面，从翻译图形转向传

导设计目标原则，作为后续相关管理部门在实

施中对建筑方案审查的依据[12]99，同时引导后

⑤ 同注释③。

⑥ 相关图片底板来自项目《南汇支线出地面设施设计联创-总体策划》，项目组成员为严涵、蔡纯婷。

⑦ 同注释⑥。

⑧ 同注释③。

⑨ 同注释③。

注释：

图7 通过实施方案共创优化首发实施地块管控条件示意图
Fig.7  The optimization of the supplementary regulatory plan through negotiation

资料来源：笔者以项目资料⑤为基础自绘。

图11 衔接实施需求甄别刚弹性附加图则简化示意图
Fig.11  The simplification on the supplementary regulatory plan by identifying stiffness 
and elasticity

图8 开放区站站体出地面设施统筹示意图
Fig.8  The integration of municipal infrastructures above ground

b  协调后（地铁风井相对集中，风井不突出地面，结合城市设计中的下沉广场侧出，出地面附属数量减至最少）

a  协调前（除车站公共区设置的4标准出入口外，风井、冷却塔及安全口出地面附属单体18个）

图9 统筹要素及实施界面划分节点示意图
Fig.9  The integration elements and implementation 
interface of one part

资料来源：笔者以项目资料⑦为基础自绘。

图10 示范样板区设计亮点的传导路径示意图
Fig.10  The conduction path of urban design highlights in the demonstration 
area

资料来源：笔者以项目资料⑧为基础自绘。 资料来源：笔者以项目资料⑨为基础自绘。

资料来源：临港开放区站车站结建方案⑥。
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续设计人员领会规划意图，主动关注公共利益

和地区整体品质，更好地开展设计深化。

3.4 小结

上述开放区枢纽控规实践体现了上海控

规面向实施转型的3个方面内涵：（1）充分发

挥平台作用，强调过程管理，在规划编制中分

时、分区、分层；对于近期实施的地块，衔接实

施需求，协商共创实施方案。（2）深化统筹作

用，精细治理，应对核心的、公共性的、涉及多

方合作实施的复杂问题，强调规划阶段结合建

设运营机制进行综合统筹，做好“最后一公

里”的衔接工作[13]。（3）加强弹性适应，针对

具体的实施诉求形成因需而异的图则编制要

求，在附加图则管控中强调有效传导、图则并

重，强化目标理念的传导[12]99。

4 结语

虽然北京、深圳的规划实施方案以及上

海控规面向实施的探索多聚焦存量、更新等

特定领域，但提供聚焦空间、动态协商平台的

系列尝试，激发了多元主体的积极性和创造

性[14]，同时作为一种规划方法与治理思路，随

着社会经济和城市发展形势需求，不断充实

内涵、扩大适用场景，无论是增量还是存量、

新建还是更新，强化以实施为导向的理念，对

推动高质量的规划实施具有重要意义。未来

随着详细规划层次面向实施改革的持续深入，

结合相关研究与实践的不断完善积累，上海控

规在国土空间规划体系中的定位、内涵及运行

机制有待进一步明确与优化。

徐毅松，熊健，范宇，等. 关于上海建立国土空间

规划体系并监督实施的实践和思考[J]. 城市规

划学刊，2020（3）：57-64.
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