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Practice and Exploration on Shanghai Territory Spatial Planning from the 
Perspective of Ecological Civilization

陈  琳    杜凤姣    CHEN Lin, DU Fengjiao

国土空间规划进入生态文明新时代，要求推进高质量发展、高品质生活和高水平治理。回顾上海空间规划体系 “两规融合、

多规合一”实践的发展历程，简要介绍《上海市城市总体规划（2017—2035年）》 （以下简称 “‘上海2035’”）在资源环境紧

约束下，探索高密度超大城市可持续发展的新模式。在国土空间规划体系改革的新要求下，从生态文明视角，全面、系统地

探讨和总结上海市国土空间规划的实践内容和特点：一是优化“空间合一、时间合拍”的规划体系；二是注重各层次规划

编制技术规范和标准体系；三是加强刚性管控和弹性适应内容的逐级传导；四是健全动态维护和实施监督的全过程运营

机制，以期为全国其他城市开展国土空间规划编制工作提供参考。

The territory spatial planning has entered a new era of ecological civilization, requiring to promote high-quality development, high-quality life 

and high-level governance. The paper reviews Shanghai spatial planning system’s development path towards the goal of "two-plan coordination" 

and "multi-plan integration". Then, by analyzing "Shanghai 2035" master plan, the paper introduces the new sustainable developing model for 

high density mega city under the tight constraints of resources and environment. Under the new requirements of the territory spatial planning 

system reform, the paper comprehensively and systematically discusses the practice and exploration on Shanghai territory spatial planning from 

the perspective of ecological civilization: 1)Strengthen the spatial planning system of “integrated urban planning and land use planning schemes 

as well as promotion of ‘multi-sectors’ plans in one”; 2)Focus on the technical norms and standards system of plans at all levels; 3)Strengthen 

the level-by-level transmission of rigid-control and flexible-adaptation contents; 4)Improve the full-process operational mechanism of dynamic 

maintenance and implementation supervision.The paper is expected to provide a certain reference of territory spatial planning for other cities 

across the country.

1　国土空间规划进入生态文明新时代

1.1   生态文明思想是新时代推动生态文明

       建设和城市发展的根本理念

生态文明建设是关系中华民族永续发

展的根本大计①，而贯彻生态文明思想是党的

十八大以来国家发展理念和体制的重大改革。

从党的十八大、十八届三中全会、十九大对于

生态文明的论述，以及《生态文明体制改革总
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体方案》和《关于加快推进生态文明建设的意

见》等一系列政策文件的出台，到2018年3月通

过的《中华人民共和国宪法修正案》中生态文

明的纳入，使生态文明已经上升为党的主张和国

家意志。2018 年 5 月召开的全国生态环境保护

大会，对习近平生态文明思想系统进行了系统阐

释，为新时代生态文明建设指明了方向[1]7。

生态文明建设与高质量发展相结合是新
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①2018年5月18日，习近平主席在全国生态环境保护大会上的讲话。注释
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时期发展的总体要求。我国经济已由高速增

长阶段转向高质量发展阶段，面对新时代、

新形势，应协调好生态文明建设与高质量发

展的关系，两者不是矛盾对立而是辩证统

一。第一，“绿水青山就是金山银山”，生态文

明建设对于推动经济发展、增强城市功能、

提升城市魅力、改善人居环境有着十分重要

的意义。第二，生态文明建设也不是舍弃经

济发展。新时代，发展仍是第一要务。要坚持

在发展中保护、在保护中发展。第三，推进高

质量发展有利于加速推动绿色生产方式和生

活方式，对提升生态环境保护地位、加快环

境治理进程、提升环境管理的质量与效率具

有积极影响[2]。

1.2   重构空间规划体系是贯彻生态文明体

       制改革的重要抓手

国土是生态文明建设的空间载体，国土空

间规划是生态文明理念落实到行动的重要政

策载体[1]7，应将生态文明新时代作为工作的起

点和基点。党的十八大以来，关于生态文明的

一系列重要文件都对优化国土空间规划的理

论、方法和实践提出了要求，基于生态文明的

空间规划体系改革路线图逐步明晰。2019年

5月，中共中央、国务院发布《关于建立国土空

间规划体系并监督实施的若干意见》（以下简

称“《若干意见》”），深刻把握了生态文明思想

的内涵，彰显了实现以人民为中心、以社会经

济高质量发展为目标的绿色发展理念，也标志

着国土空间规划从注重经济、服务于经济发展

迈向强调经济、社会和生态环境协调发展的新

阶段。具体体现在3个方面的重大任务。

一是推进高质量发展，提高国土空间利用

效率和产出效率。当前，低质量高代价的传统

城镇化发展模式问题频现、难以为继。扩张型、

粗放式、唯增长论的发展方式造成了生态系统

退化、环境污染严重、资源能源约束趋紧的严

峻局面。新的国土空间规划要求通过对国土空

间资源的配置、管控，在国土空间开发保护中

发挥战略引领和刚性管控作用，以生态为底线

和前提，践行“绿水青山就是金山银山”理念，

坚持人与自然和谐共生，“倒逼”发展方式转

型，努力实现以最少的国土空间资源满足最优

的增长需求，构建高质量发展的空间格局。

二是引导高品质生活，提高人居环境质量

和空间品质。过去几十年的快速城市化发展过

程忽视了城市的活力和宜居性，与人民美好生

活的需求产生差距。新的国土空间规划目标在

于逐步实现国土空间供给质量升级，要求坚持

把人民对美好生活的向往作为规划的出发点

和着力点，形成匹配理想人居环境的高品质城

市建设，将历史文化、风貌景观、基础设施、民

生服务、综合整治、生态修复、能源保障、政策

创新等重要空间战略进行系统落地，实现城乡

高品质生活。

三是实现高水平治理，统筹国土空间资源

可持续利用和规划高效运行。国土空间规划

改革也是推动以质量变革、效率变革、动力变

革为特点的国家空间治理方式的创新转型。

从规划层级上看，新的国土空间规划体系改

革从顶层设计上真正建立了从全国到省、市、

县、乡镇国土空间规划管控的完整规划体系。

从规划运行上看，要求建立统一的编制审批

体系、实施监督体系、法规政策体系和技术标

准体系，构建统一的基础信息平台，强调“山

水林田湖草是生命共同体”的系统思维和整

体保护，改变过去各类自然资源由不同部门

管理造成的冲突，形成全国国土空间开发保

护“一张图”。

2　上海空间规划体系的发展历程

《若干意见》的出台标志着我国自此终结

了长期以来的“多规演义”和各类空间规划

“分治”的局面，进入国土空间规划实现“多

规合一”的新时代。上海在“多规合一”的空

间规划体系和技术方法探索中一直走在全国

前列。2008年上海率先将规划和国土部门进

行整合，着眼于超大城市规划管理和土地管

理的特点，积极开展“两规合一”统筹工作。

2018年，根据国家机构改革要求，上海成立上

海市规划和自然资源局，“多规合一”的空间

资源管理开启了新阶段。

2.1   底版合一、标准衔接

上海的“两规合一”工作，以土地利用总

体规划为载体，以城市总体规划的空间结构、

发展方向和布局优化为指导，目标是协调建设

用地总规模、耕地保有量和基本农田保护任

务等规划指标[3]28。其中，关键是建立统一的规

划技术标准[4]。在统一数据底版上，以全国第

二次土地变更调查数据为基础；在统一用地

分类上，统筹城乡规划和土地规划的用地分

类标准，并对现状和规划用地的测算口径进

行梳理[5]。此外，整合两个规划的空间管制分

区要求，在锚固市域基本生态网络的基础上，

确定建设用地、生态空间、基本农田的总体布

局，构建覆盖整个市域的“三条控制线”，即

规划建设用地控制线、基本农田保护线、产业

区块控制线，以“规划引领”落实“保护资源”

和“保障发展”双重职能的探索。

2.2   试点探索、全面推广

在统一规划技术标准后，上海通过市、区

（县）、镇（乡）三级“两规合一”工作，先试

点探索、后全面推广，层层分解落实全市各项

指标，实现“三线”精确落地。试点工作以嘉

定、青浦两个区“两规合一”土地利用总体

规划初步方案编制为起点（图1-图2），在统

一的规划技术标准基础上，通过多轮对接总

结工作经验，协调矛盾和共性问题，最终形成

《“两规合一”土地利用规划区县初步方案编

制技术规程》和工作要点。此后，浦东新区、

金山区、奉贤区、松江区、宝山区、原崇明县、

原南汇区等其余区县“两规合一”初步方案

编制工作陆续完成，并以此为基础“自下而

上”整合形成全市“两规合一”土地利用总

体规划的初步方案[3]29。至2012年，全市各个

区县、镇乡的“两规合一”土地利用总体规

划均获市政府批复，并形成城乡规划梳理版

成果，为后续各区、镇法定城乡规划的编制奠

定基础。在这个阶段，上海市出台了“五量调

控”（总量锁定、增量递减、存量优化、流量增

效、质量提高）政策，以规划土地供给侧改革

倒逼城市发展方式转型，推动上海城市规划
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和土地利用规划的“政策合一”。

2.3   创新转型、多规融合

上海开展“两规合一”工作，为在创新转

型中的新一轮城市总体规划编制探索“多规

融合”奠定了良好基础。在上海市委市政府的

整体统筹下，上海充分协调城市规划、土地利

用规划与国民经济和社会发展规划，以及各专

项规划编制，衔接多个规划目标和空间布局。

上海同步启动新一轮城市总体规划编制和以

2020年为节点的“上海十三五规划”、以2050

年为节点的“面向未来30年的上海”研究，让

“卓越的全球城市和具有世界影响力的社会主

义现代化国际大都市”的发展目标成为各方

共识。同时，在专项规划编制过程中强调部门

合作，涉及生态环境、公共服务设施、重大交通

设施、市政设施等重点专项规划，原上海市规

土局和全市相关委办局建立共同编制的工作

机制，实现空间布局上的协同规划，有效地避

免了不同部门在不同条线上可能存在的矛盾

和冲突[6]46，更有效地推进了“实施合一”，保

障资源高质量利用、城市高效率运行，提高人

民生活品质。

3　“上海2035”总体规划理念转型

3.1   人多地少、资源紧约束特征倒逼城市

        发展理念转变

经历了改革开放40年的快速发展，上海城

市转型已经呈现出明显的高密度超大城市发

展阶段特征。2018年底，全市常住人口规模达

到2 423.78万人，建设用地总规模占全市陆域

面积比重达到46%，人口规模持续增长、资源

环境紧约束的局面在一定程度上制约了城市

可持续发展[7]2。与国际城市比较，上海在创新

能力、文化魅力和生态环境等方面存在明显短

板，尤其是在宜居性、可持续发展和生态环境

上与全球顶级水平有较大差距。在《2018年全

球城市实力指数报告》（GPCI）中，上海在宜

居性和环境两个方面排名分别位列第30和第

43位；在《全球城市竞争力报告2018—2019》

（GUCR）中，上海的可持续发展竞争排名列

第28位；在《机遇之都7》（COO）中，上海的

可持续发展和自然环境、健康、安全和治安、人

口结构和宜居性等方面的排名都在20名以外。

如何在新的发展阶段，锚固城市发展的基底，

强化城市的生态性和宜居性，成为上海建设卓

越全球城市和具有世界影响力的社会主义现

代化国际大都市的关键抓手。

3.2   践行新发展理念, 探索高密度超大城市

       可持续发展新模式

践行国家生态文明建设的基本要求，应

对挑战和城市未来发展的不确定性，上海在新

一轮发展中必须处理好三大关系：一是人地关

系。从资源环境承载力和城市安全出发，对人

口和用地发展进行调控，缓解人口增长与资源

环境之间的矛盾。二是生态保护与城市发展的

关系。统筹生产、生活、生态三大布局，重点是

以生态环境来优化、引导城市发展转型。三是

城乡关系。优化城乡空间体系，以生态优先、产

业兴旺和改善人居环境为核心，扎实推进乡村

振兴战略实施。

2017年12月国务院批复的“上海2035”，

积极顺应新时代城市转型发展的新趋势，尊重

城市发展规律，牢固树立和贯彻落实新发展理

念，把新发展理念作为一根红线贯穿始终。在

思维方式上，注重绿色发展，坚持“底线约束、

内涵发展、弹性适应”，牢牢守住人口规模、土

地资源、生态环境和城市安全4条底线[7]4，在

资源环境紧约束的背景下寻求未来上海实现

开放式、多维度、高品质、可持续发展的路径

和方式[8]，为高密度超大城市可持续发展探索

新模式。

“上海2035”对于生态文明思想的贯彻

不仅体现在实施最严格的生态环境保护要

求，还体现在聚焦城市绿色低碳发展，让资源

环境消耗与经济和社会发展脱钩。对于上海

未来生态、环境、资源等发展的总体目标、指

标、路径和保障机制，在生态之城分目标中进

行了集中谋划，同时还考虑了生态保护与城

市发展的关系，在城市空间布局、创新之城、

人文之城建设之中全面渗透生态文明思想，

转变生产、生活方式，强调产业、交通、建筑等

方面的源头绿色[9]。

4　上海市国土空间规划的实践和探索

聚焦生态文明新时代空间供给侧结构性

改革的要求，围绕国土空间规划“四梁八柱”

图2　上海市嘉定区土地利用总体规划（2010—
2020）土地利用规划图

资料来源：嘉定区土地利用总体规划（2010—2020）。

图1　上海市嘉定区城乡总体规划（2010年梳理版）
土地使用规划图

资料来源：嘉定区城乡总体规划（2010年梳理版）。
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构建，即规划层级和内容类型上的“五级（国

家级、省级、市级、县级、乡镇级）三类（总体

规划、详细规划、专项规划）”和规划运行上的

“四体系（编制审批体系、实施监督体系、法规

政策体系和技术标准体系）”，结合超大城市规

划、建设和管理特点，上海在编制和实施“上

海2035”过程中，对国土空间规划进行了系统

深化和探索实践。

4.1   优化“空间合一、时间合拍”的规划体系

结合“上海2035”编制，上海将“两规

融合、多规合一”工作推向深入，在法定程

序、成果体系、规划内容和实施管控等方面进

一步融合，以城市总体规划为主体，充分融入

土地利用总体规划，同时整合涉及空间安排

的各类专项规划，实现空间合一和时间合拍

（图3）。

在空间维度上，应对原规划体系中规划

层次多、类型多、环节多等问题，强化自上而下

的传导机制，按照全域覆盖、分层管理、分类指

导的目标优化规划体系，将原有的“总体—分

区—单元—控详”4个规划层次进一步简化并

适度归并，形成“总体规划—单元规划—详细

规划”3个规划层次（图4），重新定义各层次

规划的内涵，并对各层次规划之间的关系进行

梳理，有序分解落实总体规划的目标和指标。

在时间维度上，更加注重行动规划的时序

安排，以及与其他规划的衔接。国土空间规划

与国民经济和社会发展中长期规划充分衔接，

通过共同组织、同步编制近期规划与国民经济

和社会发展五年规划，统筹各阶段发展目标；

通过编制年度实施计划，与年度财政预算、重

点工作、重点工程在内容上进行衔接，指导具

体项目有序实施[6]49。

4.2   注重各层次规划编制技术规范和标准

       体系

配合国土空间规划体系的优化，上海同步

开展了技术规范和标准体系的完善工作，对应

各层次规划编制了《浦东新区和郊区各区总

体规划暨土地利用总体规划编制技术要求和

成果规范（试行）》 《上海市主城区单元规划编

制技术要求和成果规范（试行）》 《上海市新

市镇总体规划暨土地利用总体规划（含近期

重点公共基础设施专项规划）编制技术要求

和成果规范（试行）》 《上海市乡村规划导则》 

《上海市控制性详细规划技术准则（2016年修

订版）》等一系列成果规范和技术准则，目的

在于保障总体规划刚性和弹性内容的层层传

导，以及各层次规划成果的技术完善。

一是统一成果形式和技术要求。以《浦东

新区和郊区各区总体规划暨土地利用总体规

划编制技术要求和成果规范（试行）》为例，

明确区总规成果构成，包括法定文件、技术文

件和数据文件。法定文件形成规范，明确各部

分的编制重点、主要图纸、主要表格和技术要

点，对页面、字体、表格、图纸等排版形式也有

具体要求；技术文件提供参考，提出实施评估

报告和编制说明的重点内容；数据文件统一标

准，明确应按照规划国土资源电子信息平台入

库标准，形成并上报区总规数据成果，便于成

果的入库管理和实施管控。

二是分层落实各类要素且各有侧重。在总

体规划和单元规划层面，侧重于规范自上而下

的规划管控和资源调配。例如《上海市主城区

单元规划编制技术要求和成果规范（试行）》

明确，单元规划应保障“上海2035”对于底线

型、公益性设施的管控要求得以传导落实，更

好地指导控制性详细规划的修改，同时为专项

规划预留政策接口。在详细规划层面，侧重于

对细化规划引导的标准化。例如《上海市控制

性详细规划技术准则（2016年修订版）》对不

同空间层次和不同功能区域的独立用地小型

图4　“两规融合、多规合一”的空间规划体系
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。

图3　空间合一、时间合拍的空间规划体系
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。
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公共空间用地面积比例确定了不同标准。

三是明确分类管控要求和传导形式。成果

规范和技术准则提出，不同类型规划的要素通

过多种形式在各层级规划中实现传导。例如，

对于涉及城市重大资源调配、底线要素管控和

安全性要素设置等的强制性内容（以及涉及

城市运行质量和效率的关键性内容，如人口和

用地规模、“四线管控”等），需在成果规范中

提出严格的控制要求，分层落实指标、边界等

要素；对于需要重点表达选线或者选址的重大

交通设施、重大基础设施等，要求通过空间位

置划示的方式逐级传导；对于社区公共服务设

施等15分钟社区生活圈规划，统一各层次规

划的配置标准；对于总体城市设计、非物质文

化遗产等非强制性内容，提出通过结构、名录

和分区等进行传导。

4.3   加强刚性管控和弹性适应内容的逐级

       传导

4.3.1    总体规划定框架，突出战略引领作用

总体规划既是凝聚全社会共识的发展纲

领，也是指导全市和各区以及各专业系统未来

20年乃至更长远发展的战略蓝图，包括上海市

城市总体规划和土地利用总体规划（以下简

称“全市总规”）、浦东新区和郊区各区总体规

划暨土地利用总体规划（以下简称“各区总

规”）以及专项规划（总体规划层次）[6]47。

“上海2035”形成“1+3”完整的成果体

系，等同于省级国土空间总体规划，发挥定规

模、定系统、定结构、定布局的作用。其中，“1”

为规划报告；“3”分别为落实全市总规中聚焦

分区维度的分区指引、系统维度的专项规划大

纲和时序维度的行动规划大纲。以生态之城目

标为例，“上海2035”从区域协同和城乡统筹

角度提出生态发展策略，明确生态空间结构、

名称、布局和相关指标要求。在区域视角下强

调上海与周边城市共同维护的4大战略性生态

空间（图5），市域构建“双环、九廊、十区”多

层次、功能复合的生态空间体系（图6-图7）。

与此同时，强化空间分区管制，划定“三大空

间、四条红线”，形成全市空间分区管制体系基

本框架。其中，“三大空间”为生态空间（图8）、

农业空间和城镇空间；“四条红线”为生态保

护红线、永久基本农田保护红线、城市开发边

界和文化保护控制线。至2035年，上海生态空

间占比大于60%，永久基本农田保护面积不少

于150万亩（1 000 km²），城市开发边界控制

在3 200 km²。

区级总体规划等同于市县级国土空间总

体规划，肩负统筹协调的任务，划定政策区控

制线，将市级总体规划明确的刚性内容和分区

指引的指导要求在区内进行落实和综合安排，

并协调区级各专项规划，为未来发展预留弹性

和适应性。同时，区总规编制街、镇指引，指导

下位单元规划层次各类规划的编制工作。以生

图5　上海近沪地区生态协调图
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。

图7　上海市域生态网络规划图
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。

图6　上海市域生态基底结构图
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。

图8　上海市域生态空间规划图
资料来源：上海市城市总体规划（2017—2035年）。
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态之城目标为例，区总规将“上海2035”相

关指标落实到各区，构建并完善各区生态网络

空间，深化明确所涉及各类、各片生态空间的

范围和管控要求。在市域重要生态空间结构性

控制的基础上，以保持总量不变和结构贯通为

前提，结合各区实际情况可进一步优化完善生

态廊道、生态间隔带的空间范围，形成全区完

整的生态网络空间体系。为更精准地实现市级

总规确定的“四条红线”等刚性内容传导的

有效性，区级总规加强空间分区管制，依据市

总规分解下达各区的生态空间规模，确定各区

各类生态空间规模。区总规进一步校核落实全

市总规明确的一类和二类生态空间方案，形成

精确的四至边界；进一步深化完善三类和四类

生态空间，区级结构性生态空间可进行布局优

化。如崇明区总规，对“上海2035”提出的崇

明东滩鸟类国家级自然保护区、长江口中华鲟

自然保护区等进行深化落实，对三、四类生态

空间进行优化并拓展（图9）。

4.3.2    单元规划承上启下，保障公共资源和

            生态底线落地管控

单元规划是强化空间引导和落地管控的

管理平台，强调对生态空间、公益性设施和文

化风貌等底线性内容的统筹协调，包括主城

区单元规划、浦东新区和郊区新市镇总体规划

暨土地利用总体规划（以下简称“新市镇总

规”）、特定政策区单元规划。

主城区单元规划针对当前上海主城区面

临的用地建设程度高、用地紧缺和设施落地难

等问题，以提升全球城市的功能能级、提升公

共服务水平、提高城市空间品质、推进集约用

地和功能适度混合、提升土地利用绩效为目

标，对生态空间等底线型内容明确需分解落实

的综合发展指标，如生态空间面积、河湖水面

率等，同时明确每个指标落实的方式、落实的

层面以及管控的主体。主要包含全区、单元（街

道、镇）和街坊3个层面，各层面落实的重点各

有不同[10]。着重对民生类和生态类空间资源，

如楔形绿地、大型公园、地区公园、社区公园、

滨水廊道、社区公共空间植入区等，在空间上

划定图斑线，按“图数一致”原则编制至图则

的深度，以确保公益类设施空间精确落地，并

指导控制性详细规划的编制和调整。

新市镇是上海市“两级政府、三级管理”

行政管理的基本层次，也是城乡统筹的基本单

元。新市镇总规等同于乡镇级国土空间总体规

划，重点保障底线型、公益性设施空间，同时强

化城乡统筹，深化区总规确定的各镇“四条红

线”。在生态建设上，阐明镇内各类生态空间的

保护面积、保护等级、控制要求和规划策略，明

确森林覆盖率等指标。同时，明确规划公园绿

地的规模、人均面积，以及各级公园的个数、规

模、服务水平等内容，划定绿线；对纳入“人均

公园绿地”指标计算的绿地必须全部落地，并

划示出明确的用地边界。以上海市金山区朱泾

镇为例，根据上位规划要求，朱泾镇无一、二类

生态空间，则落实三类和四类生态空间规模布

局，构建镇域内4级公园体系，并明确每个公园

规模、布局和服务半径（图10）。为指导下位

规划的编制，新市镇总规要求编制单元规划指

引，包括开发边界内的城镇单元和开发边界外

的郊野单元，明确各单元用地布局、设施建设

和相关控制要求，提出下位规划编制或调整的

要求。

4.3.3    详细规划突出建设实施引导和政策机制

            创新

详细规划是各类主体共同参与编制和实

施的基础平台，突出实施导向，更加注重分区、

分类和分层管理，包括控制性详细规划、村庄

规划和专项规划（详细规划层次）[6]48。

控制性详细规划是指导项目建设的法定

文件，是协调上位规划明确的底线管控要求和

实际建设需求的关键环节，同时在规划转向建

设实施中，在指标、标准等方面为项目管理预

留弹性。以绿地为例，控制性详细规划落实上

位规划确定的生态格局，统筹绿地系统的布局

结构和数量规模，明确各级公共绿地的服务半

径和用地面积。由于控制性详细规划更加强调

图9　崇明区生态空间规划图
资料来源：上海市崇明区总体规划暨土地利用总体规划（2017—2035）。

图10　朱泾镇公园绿地规划图
资料来源：金山区朱泾镇总体规划暨土地利用总体规划（2017—2035）（含近期重点公共基

础设施专项规划）。

一类生态空间
二类生态空间
三类生态空间
四类生态空间
水域
道路用地
轨道交通
高速公路
骨干公路
城市开发边界
市（省）界
县（区）界
镇（乡）界

图  例
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面向开发建设的实施导向，重点关注以市场配

置为主的内容，提出灵活的管控方式，因此更

加注重政策机制创新，保障公益性设施建设实

施。如《关于印发本市全面推进土地资源高质

量利用若干意见的通知》（沪府规[2018]21号）

提出“以强度换空间，以空间促品质”，为增加

公共空间、绿化、服务设施等，鼓励提高开发强

度后腾挪出土地投入公益性设施。因此，在确

定控详指标时，需要考虑与土地权属的衔接、

落实特定时期土地管理政策对地块指标的要

求，以及考虑规划指标在后续土地出让工作中

的可实施性。重点地区深化土地出让阶段带方

案出让的机制，存量更新地区落实规划、土地、

建管和监管的全生命周期管理，提升管理精细

化水平[11]。

村庄规划重点体现人与自然和谐共生的

导向，并结合农村土地整治规划，统筹乡村地

区土地、产业、资金、政策，优化乡村人居环境、

传统风貌和自然生态格局。2012年以来，上

海积极探索镇村国土空间规划编制管理，开展

了郊野单元（村庄）规划编制工作。郊野单元

（村庄）规划是覆盖乡村地区、统筹全地类、全

要素的综合性、统筹性、实施性规划。深化落实

区、镇总规明确的乡村规划建设内容，优化调

整建设用地、基本农田、生态用地等各类用地

布局，形成近期行动计划，制定规划实施路径

和策略，促进乡村地区建设用地布局优化和土

地利用效率提升，为乡村建设的开展提供规划

依据。郊野单元（村庄）规划要求开展单元内

自然资源现状调查与评价，主要对单元内的种

植土地、林草覆盖、水面等情况进行评价，评价

内容包括自然资源的种类、规模、布局、质量、

生态效益、存在问题等（图11）。根据评价结

果，落实自然资源空间布局规划，划定土地综

合整治重点区域，针对田、水、林等自然要素提

出整治策略。

总的来看，刚性管控和弹性适应内容在上

海市国土空间规划体系中逐级传导。为发挥规

划战略引领和政策管控的重要作用，规划的深

度和管控要求层层递进，同时结合具有较强针

对性的配套政策机制。全市总规对应的是结构

线，起到定规模、定系统、定布局的作用；各区

总规对应的政策区控制线，强调主要功能区块

落地和相关控制指标的下位传导；主城区单元

规划和新市镇总规是地块图斑线，实现精确落

地、图斑管理[6]49；详细规划是实施平台，明确

具体地块的规划控制要求，强调实施建设和政

策创新（图12）。

4.4   健全动态维护和实施监督的全过程运

       营机制

为实现总体规划由蓝图式向过程式管理

转变，上海在“多规合一”的空间基础信息平

台的基础上，构建了行动规划机制和规划“监

测—评估—维护”机制，并以“上海2035”实

施为抓手，积极开展相关实践探索。

一是编制上海市国土空间近期规划。为分

解落实和实施推进总体规划的目标任务，强化

行动规划编制和执行中的“多规合一”，上海

建立了以综合类行动规划及特定领域行动规

划为载体的行动规划机制。目前，上海正在探

索通过《上海市国土空间近期规划（2018—

2025）》，将“上海2035”明确的发展目标、

发展指标以及规划策略分解落实到2020年、

2025年2个时间节点。发挥近期规划的空间引

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[12]。同时，

与“十三五” “十四五”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。通过各项行动任务，将近期考核指标、建设

任务分解至各区和委办局，做到指标化监测考

核、项目化实施。

二是编制上海市城市总体规划实施年

度监测报告。以上海城市发展战略数据库

（Shanghai Strategy Development Database, 

SDD）为平台，监测评估机制包括年度监测、

五年评估和重点领域专项评估。为实现动态维

护闭环，近期规划和年度实施计划的编制应以

图11　郊野单元（村庄）规划自然资源现状示意图
资料来源：上海市郊野单元（村庄）规划编制技术要求和成果规范。

图12　生态空间规划在上海市国土空间规划体系中的传导示意图
资料来源：笔者自绘。




