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Exploratory Practice of Basic Management Units in Countryside Unit Planning in 
Shanghai: A Case Study of Chuansha New TownđPudong New Area

基本管理单元在上海郊野单元村庄规划中的应用与
探索——以浦东新区川沙新镇为例

徐文烨   XU Wenye 

围绕“上海2035”总体规划关于国土空间格局、生态建设、乡村发展等方面的总体安排，上海国土空间综合整治不仅

是落实总体规划、完善国土空间用途管制的重要手段，也是推进生态文明建设和实施乡村振兴战略的重要抓手。土地

整治作为统筹安排村庄各类空间资源的实用性工具，重在实施示范效果。面对郊野地区多元化融合的发展趋势，其空

间规划的编制和实施管理也面临新的挑战。针对郊野地区的规划管理相对滞后、历史遗留问题较为复杂等问题，在郊

野规划编制导则3.0版本的基础上，探索以基本管理单元为主体作为图则管控的主要引导方式，形成以项目实施为导向

的规划路径。

Based on the general arrangements outlined in the "Shanghai 2035" on national territorial spatial structure, ecological 

development, and rural development, the comprehensive remediation and management of national territorial space in Shanghai 

is not only an essential measure in implementing the master plan and improving the control over land use, but also promotes 

ecological development and the implementation of rural vitalization strategy. Faced with the development trend of functional 

diversification and integration of countryside areas, drafting and implementing spatial plans encounters new challenges. With 

regard to issues of lagging planning management and complex historical problems, this round of country unit planning, under 

the 3.0 country planning guidance, explores a project-implementation-oriented approach which uses basic management units 

as the main classification entities of planning control.
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0   引言

郊野单元（村庄）规划是镇域、村域层面

实现“两规融合”“多规合一”的规划，是在城市

开发边界以外的城乡结合部地区，为落实宏观发

展战略目标，引导郊野地区资源要素的全域统筹

安排和综合调控，旨在优化城乡功能空间布局；

是实施乡村建设规划许可的重要依据[1]。上海郊

野单元规划自编制之日起，经历了从1.0版到3.0

版的编制思路演变，不断优化和完善，以解决在

乡镇国土空间规划编制过程中遇到的实际问题。

本文聚焦上海市浦东新区郊野单元规划

编制过程中以川沙新镇为代表的大型郊野地

区规划编制特征，探索如何协调自上而下和自

下而上的空间诉求，贯彻落实郊野单元规划3.0

导则，以期为其他地区优化城市开发边界外国

土空间的空间管制和实施管理提供借鉴。
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1   郊野单元现状编制情况

2012年底，为解决资源紧约束背景下上海

郊野地区用地效率低下、结构不合理等问题，

上海推出郊野单元规划，并对现状低效建设用

地的减量化进行试点。随着自然资源部印发

《关于全面开展国土空间规划工作的通知》，我

国全面开启全域国土空间规划编制审批和实

施管理工作[2]。

郊野地区是城市空间、生态空间、农业农

村空间三者交织的特殊地带，是兼具城和乡形

态的特殊国土空间；既因区位优势，受到城市

功能辐射影响，又保持着乡野自然生态的风

貌，空间特征较为复杂。探索开发边界外差异

化规划管控路径是当下编制郊野单元规划面

临的主要问题。作为占上海土地面积1/5的浦东

新区，其郊野地区的面积占浦东新区土地面积

的一半以上。2019年，浦东新区14个涉农乡镇

中有12个镇完成国土综合整治和郊野单元（村

庄）规划编制的工作，共涉及257个行政村和

上千个自然村（见图1）。

其中祝桥镇、川沙新镇、老港镇的郊野地

区面积均超过50 km²以上，属于大型郊野地

区，但从所涉及的行政村数量来看，老港镇仅

辖7个行政村，祝桥镇和川沙新镇分别辖46个

和39个行政村，是规划编制工作中基础资料收

集和编制任务较为困难的郊野单元。由于国土

规模和乡村特殊的行政管理体制等差异，在规

划编制过程中，即使在同一套规划编制导则的

引导下，依旧会面临由于基础数据量过大、异

地安置距离过远等所造成的、区别于其他土地

面积相对较小的郊野单元问题。针对川沙新镇

郊野单元（村庄）规划编制过程中存在的问

题，通过以基本管理单元为单位运用于图则管

控阶段，并根据规划实施的实际情况，提供解

决大型郊野单元规划实施问题的方法。

 

2   大型郊野地区规划编制的困境

川沙新镇位于长江口南侧，地处浦东新区的

核心区位，东临长江出海段，西靠黄浦江，东南端

水域为长江与东海的汇合处，与祝桥镇、张江镇、

康桥镇、周浦镇接壤，镇域总面积为95.35 km²，既

是“浦东文化之根”，也是集国际旅游度假区、机

场联络线等多重优势资源于一体的战略地区。

《上海市城市总体规划（2017—2035年）》明确

将川沙纳入主城区，并赋予川沙新镇城市副中

心的战略定位，是上海建设卓越全球城市的重

要对外门户地区（见图2）。

作为推动上海城市发展减量增效的主要

空间，上海郊野单元规划的目的是为了统筹郊

野地区的土地利用、空间布局，以及协调产业发

展、风貌保护等与耕地保护诉求间的关系。其向

上要承接和落实城市国土空间规划的总体任

务，向下要解决农村复杂的土地经济和农民集

中居住问题[3]。在行政范围较大的地区，如川沙

新镇、祝桥镇、老港镇等，其郊野地区问题更为

复杂，不仅增加了基础数据收集、归类和分析的

难度，如现状底数摸排调查，确定农户集中归并

的对象和数量以及落实空间布局等，而且由于

地域迁徙过远，导致农民异地安置的积极性不

高，不利于推动集中居住的实施；在公共服务设

施的配置和利用效率覆盖范围等方面也同样面

临着由于地域范围广所引起的供需关系不平衡

的问题。同时在减量化过程中，涉及的工业企业、

村集体经济组织等各利益相关方的协调问题也

相对复杂；对于增减挂钩、近期重点项目等重要

指标调控，土地用途管制及权属地类变更等内容

的落实，缺乏精细化管理，实施难度较大。

在川沙新镇郊野单元（村庄）的编制过

程中，为了解决由于地域范围过大所导致的规

划管控问题，进一步推进减量化工作的落实，

作为承接上位规划、实施国土空间用途管制的

中间层次，通过单元图则实施用途管制，为开

发建设提供法定依据[4]。不同于以往单纯考虑

行政主体事权，即将村域作为郊野规划图则管

理的主要单位，川沙新镇在此次郊野单元规划

的编制过程中，结合自身地域行政管理特色，

因地制宜地通过基本管理单元（社区）作为图

则管控的主要单位，有利于在规划实施过程中

协调各利益主体和乡村地区各类限制开发要素

的平衡，提升郊野地区的国土空间治理能力。

3   基本管理单元的发展历程

���    基ߎ঒理ԥҫфࣿ的Խ֜

2015年，随着城镇化速度的加快，上海在

城市建成区开发边界外陆续出现一批规模较

大的近郊型社区。由于这些大型社区处于公共

设施主要集聚区的边缘地带，受其辐射影响较

弱，且与郊区次级公共服务设施集聚区之间仍

存在一定的服务距离，所以其发展与城镇化快

速进程存在一定脱节。为解决其中公共设施供

需不均衡的主要矛盾，上海市探索通过划定人

口规模与公共服务配套相适应的治理单元，下

沉城市基层治理的重心至镇（街道）以下[5]。

对于开发边界外边界较为明确、具备一定的用

地和人口规模、公共服务和市政基础设施较为

完善的区域，在完成农村集体经济组织产权制

度改革、村组撤制的情况下，积极稳妥推进析

图1 浦东新区各镇郊野单元面积

Fig.1 Countryside area of Pudong New Area
资料来源：笔者自绘。

图2  川沙新镇区位示意图

Fig.2  Location of Chuansha New Town
资料来源：《上海市城市总体规划（2017—2035年）》。
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出街道；对于尚不具备设置街道条件的城郊村

镇，进一步细化和做实基本管理单元[6]。

���   基ߎ঒理ԥҫ的ؔУ和৺ਈ

基本管理单元是对管理途径的创新，在现

存的镇与村（居）的行政层级之间设立一个

新的非行政层级单位。为城市管理服务提出一

种创新管理单元。通过“3+3+2+X”①的基本

服务配置，配备社区事务、社区卫生、社区文化

服务设施，便于执法管理的实施[7]。同时，结合

该单元的实际发展需求，在社区党委和社区委

员会的领导下，可设置若干“X”专委会延伸

单元管理服务的内涵。基本管理单元设置的首

要职能是加强郊区城市化区域基本公共服务

配置，提升公共服务的可及性和便捷度，通过

在一定空间范围内的治理规模再造配置各类

资源，鼓励基础管理单元内的各相关主体参与

社区治理和建设，促进社区自治的公共参与度

提升。对涉及公益性的社区事务，推动各相关

主体进行共商共治和评议监督[8]。

঒理ԥҫ的探索ߎБ基ࡽ   ���

浦东新区作为改革发展的前驱，在“区镇

联动”基础上，主要以下沉社区管理和服务中

心，推行以共商共治为特色的社区委员会管理

模式。目前，浦东新区共设有46个基本管理单

元，占全市基本管理单元的一半。其中第一批

已建成的基本管理单元有35个，包含撤制镇、

大型居住区、原镇管社区3种类型，其中川沙

新镇、祝桥镇、惠南镇、北蔡镇、张江镇以划块，

村、居不分开的形式，建立基本管理单元[9]。川

沙新镇在原撤制镇的基础上，划分6个社区单

元，即城厢社区（开发边界内）、城南社区、华

夏社区、黄楼社区、六团社区、六灶社区。每个

社区单元除村委会之外，也设置居委会，形成

“新镇—基本管理单元（社区）—村（居）”

的3级管理架构。

通过“新镇—基本管理单元（社区）—村

（居）”的纵向运作结构，整合区域内各项公共

资源，辅以网格化联动与横向互动，建立自上而

下指导与自下而上参与相结合的社区委员会治

理模式。充分调动社区不同利益群体的积极性，

与社会组织之间形成服务互动机制，扩大群众

参与面，共同解决社区公共问题（见图3）。

4   基本管理单元在郊野单元规划中的

应用及优势

���   基ߎ঒理ԥҫ在֣ө中的应用

为突出郊野单元的实施导向，川沙新镇在开发

边界外通过由5个社区单元构成的乡村单元，对郊

野地区的用地管控、产业功能导向、风貌保护和弹

性策略等方面予以规划落实的引导。

4.1.1    用地管控

在图则中通过划分建设用地和生态用地

对郊野地区的用地管控作出具体要求，如在建

设用地中，锚固各乡村单元的建设用地总规

模，以及公益性用地的具体地类，明确保留村

庄的存量建设用地规模和范围。在川沙新镇规

划减量化建设用地的总指标下，分单元调控各

社区的减量化指标，利用郊野单元规划管控，

结合城乡建设用地增减挂钩等政策，使郊野单

元可以获得更多的弹性建设空间，以满足其未

来生态休闲和文化发展的建设需求[10]。

同时，由于传统规划缺少对生态保护红线

内的自然保护区、水源保护地或湿地保护区等

空间管控单元的细分，缺少对生态保护红线外

的一般生态空间明确的范围界定，川沙新镇将

上位规划永久基本农田的保护任务细分为47

片基本农田保护区，通过图则中基本农田的划

定分区，明确各乡村单元应落实的具体保护指

标。这样既有利于基本农田保护的落实，也有

利于对其他生态空间进行发展引导（见图4）。

4.1.2    产业功能导向和生态景观保护

川沙新镇根据自身产业特色，在上位规划

的指引下，通过图则对华夏、城南、黄楼、六团、

六灶5个乡村单元的主要产业功能导向进行细

化。例如，在华夏乡村单元和黄楼乡村单元中

强调林地的保育指标，以突出其生态保育为主

的产业特色；城南乡村单元以农业生产为主，

则以耕地面积作为图则管控的主要数据；六团

和六灶乡村单元在农业生产功能的基础上，结

合当地景观资源特色，通过图则适当增加乡村

体验和休闲农旅功能的用地类型，以满足其对

外服务的产业功能。

对于郊野地区的生态景观保护，要求民居

建筑和公共建筑按照相关规范进行设计，与周

边环境相协调，避免设置视觉冲突较大的艺术

品。对于华夏、黄楼、六团和六灶乡村单元内的

现状古树名木，按照相关的保护条例，保护树

木正常生长，并加强周边生态环境的建设。在

六灶乡村单元内有1处历史文化风貌区，在图

则中通过保护原有的道路、街巷网络和空间格

局，并对工业企业进行逐步迁出和禁止新建来

保护历史文化景观的整体和谐。

4.1.3    弹性策略及乡村风貌引导

为了推动郊野地区农民集中居住的实施，

对乡村单元内农村集中归并安置点（X点）的

四至范围予以弹性控制，在建设用地总量不突

破的前提下，通过结合建筑设计方案、土地整

治方案等，可在后续具体的村庄设计方案中优

化X点的四至范围和空间布局，并作为实施的

依据。为了给上位规划中提出的建设川沙副中

心和川沙郊野公园等发展建设项目预留弹性，

在黄楼乡村单元和六团乡村单元分别预留部

分城市发展备用地指标，为今后开展副中心建

设和郊野单元的落地提供建设用地保障。

在风貌引导方面，由于川沙新镇地处郊野地

区，村水相依，农田广袤且大小均匀，多为棋盘式

布局，河道丰富，呈现出“一纵八横”的千年海

塘灶港滨海地域景观水系网络，具有江南水乡田

园特色风貌的基本特质。在本次郊野单元规划中

将其分为森林湿地风貌区、广袤田园风貌区、翠

微田林风貌区、新江南水乡风貌区4种类型。在保

护基本农田的基础上，在图则中针对不同单元所

在片区的风貌特征，通过整合农田肌理、丰富农

田类型、适当引入休闲活动等策略，推行农林复

合模式，创造生物走廊，打造特色农林景观带，引

导不同风貌片区的发展（见图5）。 

���   基ߎ঒理ԥҫ঒֣ݏө的ѩԎ

4.2.1    立体化规划实施过程中的管控要求

基本管理单元是城市管理服务的基本单

元。在郊野单元规划的图则管控阶段，基本管

① 第一个“3”是指社区服务相关的“社区事务受理中心”“社区卫生服务中心”“社区文化活动中心”；第二个“3”是指社区管理相关的“公安派出所（警务站）”“城

市管理所（网格中心）”“市场监督管理所”；“2”是指社区党委和社区委员会；其他因地制宜地可加“X”项目。

注释：
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理单元充分发挥其作为镇和村（居）之间的

一种创新社会治理平台的作用。在落实郊野

单元规划的过程中，基本管理单元对于所辖

地区的人口规模、地域面积、城市化程度、社

区认同等因素，从全域进行把握和管理，提升

了城市精细化管理和自治、共治水平。从对

郊区城市化区域的社会管理和均等化配置基

本公共服务等方面来讲，川沙新镇以社区基

本管理单元作为郊野单元图则管控的基本单

位，构建了一种新的治理层级和新的柔性治

理载体。 

4.2.2    推动农民集中居住和土地集约利用

农民集中居住有利于破解上海建设用地

指标紧迫的难题，是实现城乡一体化、提升农

民居住品质的重要途径。一般通过村内平移和

进镇安置两种方式执行零散宅基地的减量化

任务。但是由于川沙地域面积相对较广，现有

的集中居住点覆盖范围有限，配套服务设施的

辐射范围也受限，集中居住的生活品质难以保

障，导致农民的动迁动力不足。一方面，异地安

置会导致大量农民离开原生土地后，乡村人气

锐减、活力不足等问题；另一方面，就近安置涉

及的大规模宅基地平移归并后，村内的集中安

置点选址由于受到永久基本农田保护范围的

限制，很难保证集中居住用地选址的规模和适宜

性，不利于土地集约利用，节地率相对较低[11]。川

沙新镇借助高快速路规划、重要市政项目建设

和郊野公园等土地综合整治项目，对零散宅基

地进行撤并。对现状发展较好、规模成片的村

庄予以保留，设置“Y点”（农村保留居住点）

之外，通过2个“E点”（城镇集中安置区）和4

个“X点”（农村集中归并安置点）推进农民集

中居住。在此过程中，通过社区管理单元，对单

元内的宅基地情况进行摸底，排查涉及“三高”

（高速公路、高速铁路、高压线）建设需要撤并

的宅基地和零星散布的宅基地，确认撤并的户

数，在社区内进行原地平移或者就近进镇的集

中居住安排。这相较于在每个行政村内或者全

镇域统一设置集中居住点来说，有利于在社区

单元内协调基本农田的调整，选址更具有灵活

性，有助于保障农民相对集中居住的有序实施

（见图6）。

4.2.3    探索乡村规划的弹性适应和动态管控

郊野地区国土空间资源管控的主要任务

是通过划定各种资源的管控范围线，借由各

级规划逐层落实其所对应的空间管制分区。

本次郊野单元规划的编制，基于之前几轮导

则的内容，将郊野单元规划与村庄规划合并

编制，以实施为导向，通过图则落实相关的指

标管控内容[12]。同时，探索乡村空间规划的弹

性适应和动态管控机制。在川沙郊野单元内，

通过图则明确各社区单元内建设用地的具体

指标，如用地性质、用地面积和类型、容积率

和建筑高度等；对于城市发展备用地，在弹性

策略中通过其他建设用地指标对未来发展用

地规模予以预留。

国土空间规划体系实现了从纵向到横

向、从宏观到微观多层次的贯穿。对照“谁编

制、谁实施”的原则，结合现有行政管理体制

的特点，明确事权的匹配和划分，厘清上位要

求与本地实际诉求的关系是保证规划实施的

重要一环[13]。而郊野单元规划处于国土空间

规划体系的末端，其更注重生态空间、农业空

间和建设空间3类刚性控制线的划定，而在实

际操作过程中，除了对于耕地有较明确的管

控方法，其他农业空间和生态空间的管理仍

较为粗放。通过以基本管理单元为主体的图

则管控，可以更好地甄选规划管控要素，明确

各主体的规划权责，突出底线管控作用，保留

其专项规划协调和地类细分布局的内容，将

涉及村庄发展的具体内容以更为弹性的管理

方式去细化落实。

图3 基本管理单元划分示意图
Fig.3 Basic management unit in Chuansha New Town
资料来源：《上海市浦东新区川沙新镇郊野单元（村庄）

规划（2017—2035年）》。

图4 空间管制分区图
Fig.4 Space control zoning in Chuansha New Town
资料来源：《上海市浦东新区川沙新镇郊野单元（村庄）

规划（2017—2035年）》。

图5 乡村风貌划分示意图
Fig.5 Rural landscape zoning of Chuansha New Town
资料来源：《上海市浦东新区川沙新镇郊野单元（村庄）

规划（2017—2035年）》。
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纵观我国的土地整治发展历程，从以平整

土地为主的“土地规划”“土地整理”到关注

耕地保护的“土地整理复垦开发”和强调跨

系统成体系“土地综合整治”概念的兴起，其

整治对象已经从传统耕地扩展至建设用地，土

地整治的目标也更多元化，更注重一体化统筹

管理和城乡融合发展[14]。

在坚持“多规合一”和强化“上下传导”

导向下，不断升级改进的郊野单元规划，未来

在强调“全镇域”统筹和“一张图”管理的基

础上，将进一步涵盖更广域的自然资源要素，

实现“全空间”“全要素”“全监控”的国土空间

资源动态整治之路[15]。通过分区域、分类型的

差异化引导，在保障基本农田的基础上，充分

利用国土空间用途管制新制度，优化土地资源

内部结构、调整空间布局，促进人与自然和谐

发展，鼓励各管理单元协同管理、服务互动，完

善群众的公共参与机制，共同提升乡村人居环

境品质。

图6 “E+X+Y”镇村体系规划图

Fig.6 "E+X+Y" town and village system planning
资料来源：《上海市浦东新区川沙新镇郊野单元（村庄）

规划（2017—2035年）》。
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