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Study on Shanghai Ecological Space Sectoral Planning under the Guidance 
of "Shanghai 2035" Master Plan

“上海2035”总规指引下上海市生态空间专项规划
编制研究

王  彬   金忠民   陈圆圆    WANG Bin, JIN Zhongmin, CHEN Yuanyuan

国土空间规划改革要求协调生态保护与城市发展的关系，推进高质量发展，促进高品质生活。在梳理生态空间规划理论

与实践的基础上，总结上海市生态空间保护与利用现状，延续“上海2035”总规价值导向、思维方式与逻辑框架，提出上

海市生态空间专项规划的基本思路与策略：一是构建具有上海特色的生态空间框架体系；二是遵循人与自然和谐共生

的价值理念；三是强化“四类六区”为核心的生态空间管控模式；四是完善时空秩序的空间规划传导路径，以期为全国

其他城市开展生态空间专项规划编制工作提供参考。

The reform of territory spatial planning requires coordinating the relationship between ecological protection and urban 

development to promote high-quality development and high-quality life. On the basis of combing the theory and practice 

of ecological spatial planning, this paper summarizes the current situation of ecological space protection and utilization in 

Shanghai, and puts forward ideas and strategies for ecological spatial planning in Shanghai with the value orientation, thinking 

mode and logical framework from the "Shanghai 2035" master plan. The first is to build an ecological space framework 

system with Shanghai characteristics. The second is to follow the value concept of harmonious coexistence between humans 

and nature. The third is to strengthen the ecological space control mode with "four categories and six areas". The fourth is to 

improve the spatial planning transmission path of space-time order. This paper aims to provide references for other cities in 

China to carry out ecological space sectoral planning.
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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，而总体层面的生态空间

专项规划是支撑空间高质量发展和生态文明

建设的关键内容。上海经过多年的规划探索，

不断丰富和提升城市生态空间品质，为人与

自然可持续发展奠定了物质空间基础。《上海

市城市总体规划（2017—2035年）》（以下简

称“上海2035”）提出“迈向卓越的全球城

市”总目标，打造一座令人向往的创新之城、

人文之城、生态之城。面向高密度人居环境，

发展理念上更加注重发展质量和管控底线，

针对生态空间被逐步蚕食、城市游憩空间相

对匮乏、环境质量下降等问题，强化生态空间

对城市总体布局的约束。为深化落实韧性生
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态之城的建设目标，2014年启动上海市生态

空间专项规划编制研究工作，聚焦核心问题，

面向规划实施，探索超大城市生态空间规划

编制体系与技术方法。规划以满足人民日益

增长的美好生活需求、提高可持续发展韧性、

增强上海在全球的竞争力和吸引力为目标，

探索超大城市全域、全要素生态资源统筹协

调、品质提升、资源价值挖潜路径，尝试“多

规合一”空间规划传导机制和分区分类管控

方法，以期为全国其他城市提供参考。

1  生态空间规划相关概念与编制实践

1.1  生态空间概念综述

国内外理论学界对“生态空间”的概念

尚未统一，从党的十八大以后陆续出台的相关

政策文件，以及2019年5月发布《中共中央 国

务院关于建立国土空间规划体系并监督实施

的若干意见》以来，生态空间概念逐步清晰。

2020年自然资源部印发的《省级国土空间规

划编制指南》指出，生态空间是以提供生态系

统服务或生态产品为主的功能空间，区别于农

业、城镇空间，强调其生态环境保护、提供生态

服务和产品的功能属性。

近年来相关研究对生态空间的阐述主要

有3种视角，分别侧重实体空间、功能特征与

主导地域的属性。一是生态要素视角，认为生

态空间是指生态要素的用地空间，以自然属性

或生态特征为判断准则，多运用土地生态功能

法、土地利用覆被法等[1]；二是生态功能视角，

认为生态空间是具有一种或多种生态功能的

用地空间，通常运用生态环境敏感性评价、生

态功能重要性评价等技术方法；三是主体功能

视角，认为生态空间是以提供生态服务为主体

功能的地域空间，通过资源环境承载能力和生

态系统特征以及人类活动形式的空间分异为

依据，划分出具有生态主体功能、实施差别化

管控的地域空间单元。

探讨生态空间的概念与内涵离不开空间

尺度和城市特征的判断，就全国和省域空间

尺度来说，主要包括天然草地、林地、湿地、水

库水面、河流水面、湖泊水面、荒草地、沙地、

盐碱地、高原荒漠等。而对于上海这样的超大

城市市域范围，围绕开放性和公益性视角，生

态空间的内涵更加广泛多元，其主要功能体

现在维护城市生态安全格局、锚固生态安全

底线、限定城市增长边界和提供开放休闲游

憩空间等。

因此，超大城市生态空间研究范畴不应

局限于城乡土地利用用途分类上的生态用

地，而是涵盖基于城市特征与生态功能需求

相匹配的空间要素类型，部分生态空间类型

会涉及多种类型的生态用地，甚至包含一些

与生态功能不冲突的建设用地地类[2]。综上

所述，针对上海的自然与人居环境特色，本文

提出上海市生态空间不仅包括海洋、湿地、林

地、园地、河湖水域、滩涂苇地及其他未利用

土地等自然、半自然生态空间，也包括与人类

活动密切相关的城市绿地、绿道、立体绿化等

城市生态景观的要素空间，以及具有生态功

能、提供生态产品的永久基本农田空间。

1.2  生态空间规划编制实践与变革

1.2.1    生态空间规划编制实践

从20世纪90年代开始，上海生态空间规

划的发展经历了从分到合、以要素定空间到构

建全域国土空间保护格局的探索。从2001年

《上海市城市总体规划（1999—2020）》开始，

上海先后由行业主管部门牵头编制了一系列

的绿地、林地、湿地以及河流、海洋、农业的专

项规划，以保障生态空间的建设实施[4]。这一

时期的规划运用以“要素分类”定“空间分

区”的思路[3]。伴随上海“两规合一”实践，

2012年《上海市基本生态网络规划》获批，

这是面向全域多空间尺度、功能复合的城乡一

体化绿色生态网络体系的创新探索，通过运用

“反规划”、目标导向、强调综合等编制理念与

规划方法，确定了上海延续至今并不断深化的

市域“环形放射状”的生态网络空间体系，同

时基本形成上海城市空间总体格局。

国内以北京、深圳、广州、武汉为代表的

诸多城市也陆续开始探索生态专项规划编制

实践，不仅关注全域体系化顶层设计，更加聚

焦面向实施的生态空间用途管制。深圳是全国

第一个划定基本生态控制线的城市，实现了从

建设发展规划到禁止建设区规划的转变。武汉

2012年编制《武汉市全域生态空间管控行动

规划》，以基本生态控制线管控为抓手，从“编、

管、控”3个方面提出“建立一套完善的规划

编制体系，制定一套健全的法规体系，构建一

个准确的信息系统”的“三个一”行动目标[5]。

北京以城市及周边区域为研究范围，识别并建

立景观连通生态网络，从“区域—平原区—城

市中心区”3个尺度提出完善城市生态网络的

规划思路。同时北京以生态要素集中的乡镇地

区为载体，以逐步实现生态要素从数量管控向

布局优化和质量提升转变为目标，2020年制

定了《北京市乡镇地区生态要素与生态空间

规划编制指引（试行）》，探索提出生态要素和

生态空间规划的引导方法，明确生态空间规划

编制路径。

1.2.2    国土空间规划体系变革与要求

建立国土空间规划体系是规划领域面向

生态文明的重大变革和重要任务。国土空间开

发保护价值导向强调由经济增长优先向生态

底线思维转变，并以实现高质量发展、促进高

品质生活为国土空间治理的主要目标[6]。在这

一背景下，为协调保护与发展的矛盾、合理高

效地配置资源等现实问题，生态空间规划更应

以战略引领和刚性管控为价值核心要义，加强

体系化、综合性和层次性设计，尤其在针对生

态要素多元、管理部门众多的环境下，发挥国

土空间规划“多规合一”的空间治理能力，建

立生态空间资源保护、配置、利用综合体系，形

成一系列要素在不同空间范围、类型、单元和

尺度上的复杂多维综合体，实现美丽国土与美

好人居的愿景目标。

2  上海市生态空间保护与利用现状

上海地处长江口，滨江沿海、河湖密布，

依水而生、因水而兴，具有典型的河口海洋与

江南水乡城市特点，城市生态基底以河湖水

系、林地和农田为主。截至2021年底，上海市

域生态用地占比约60%，人均公园绿地面积
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为8.7 m²，森林覆盖率为19.42%，河湖水面率

为10.24%。随着城市的快速发展，生态保护

与城市发展的矛盾日益突出，生态安全底线

面临挑战[7]。

2.1  生态要素类规划重叠交叉

在社会经济发展转型期的重要背景下，

土地、矿产、森林、草原、海洋等自然资源高度

粘连，统筹生态要素合理保护与利用意义重

大。规划编制与实施过程中，由于缺乏对山水

林田湖草沙的系统性协调，导致规划空间重

叠、要素冲突现象时有发生。一方面，生态相关

规划编制各自为政，公园绿地布局、林地保护

利用、湿地保护、河道蓝线划定、耕地和永久基

本农田保护等一系列专项规划陆续编制，然而

其更多基于条线保护与建设要求，缺乏对顶层

设计的思考，容易忽视整体生态系统的规律与

功能。另一方面，多头管理缺乏管控合力，存在

生态空间系统有机联系与部门生态要素片段

化管理之间的矛盾，也造成技术层面的管制要

求不统一或不明确、管制空间重叠或不一致，

甚至存在疏漏等问题。追求单一生态要素数量

增长，也使得上下游、左右岸、蓝绿间等空间与

要素统筹不够，致使项目交叉、实施困难、效果

未达预期等现象的发生，间接造成生态空间质

量的下降。

2.2  生态保护与城市发展的矛盾较为突出

上海位于长江入海口、我国大陆岸线中

点，生态资源丰富多样。长江河口地区分布着

大量珍稀濒危物种，是重要的洄游鱼类、经济

鱼类的种质资源保护区，也是东亚澳大利西亚

国际候鸟迁徙路线中段的组成部分，承担着全

球尺度的生态系统服务功能。随着上海城市建

设的加速，生态空间增量愈发困难，国际大都

市伦敦、香港的城市生态空间占比分别为63%

和71%，上海仅为60%，全市生态空间接近底

线，倒逼城市发展理念转变。中心城与周边地

区呈现建设用地蔓延发展格局，对市域生态空

间造成渐进式的侵蚀，原本分布在城市开发边

界附近的优质耕地和郁闭度较高的大型林地

斑块受到建设活动不同程度的破坏，郊野地区

规模化生态斑块破碎进一步增加了生态安全

威胁与环境污染风险[8]。同时受到长江流域、

全球气候变化以及人类开发活动的显著影响，

湿地减少、外来生物入侵、水质较差等区域生

态安全隐患仍然存在。

2.3  市民休闲需求的升级亟需生态资源空间

布局优化

当前上海生态空间供给不充分、地区不

平衡问题仍较突出。一方面，从供需规模和

布局来看，2021年全市人均公园绿地面积

为8.7 m²，人口集聚度较高的中心城城镇开

发边界内3 000 m²以上公园绿地500 m服务

半径覆盖率仅为80%。而相对丰富的郊野生

态资源尚未得到充分发掘和有效利用，现状

很多林地还是作为生产防护功能和生态功能

使用，欠缺共享与复合利用。同时，在生态产

品功能上，伴随市民休闲需求的日益增长，

人们不再满足于传统的绿地景观和简单的游

憩设施，多元化、特色化的需求更加突出，针

对不同人群与行为特征的生态空间类型应更

精准化配置。特别是后疫情时代的到来，方

便可达的郊野游憩空间成为人民生活的期

盼，而位于中心城和新城周边地区的结构性

环廊生态空间恰好具备这样的区位优势与生

态本底，但由于缺乏空间统筹与整合，与城

镇空间相互割裂，功能融合渗透不足。

2.4  生态网络实施管理难度大

尽管上海生态空间网络格局基本稳定，

但在快速城镇化的过程中，结构性生态空间仍

面临被蚕食和规划难以实施的困境，生态网络

建设任重道远。一方面，由于缺乏对整个环、廊

生态空间的实施性规划引领和法律法规保障，

当面临经济效益更高的建设项目需求时，原本

就属于被动的、配套的生态空间通常被牺牲，

影响生态空间的完整性、生态性、连续性的保

障。另一方面，生态空间内待拆迁规模大，例如

现状市级生态间隔带中的建设用地占比高达

46%，低效工厂、宅基地、高压线、高架桥集聚，

而生态空间建设奖励机制尚未健全，建设用地

减量的奖惩力度有限，同时缺乏市场机制的引

入，与周边城镇空间的联动开发动力不足，导

致生态建设的资金难以平衡，生态价值转化路

径尚不清晰。

3  上海市生态空间专项规划编制探索

作为国土空间规划编制体系中总体层面

的专项规划，生态空间专项规划既是在城市总

体规划引领下，生态空间领域专项系统、格局、

标准的深化与延伸，也是本条线与城市各系统

融合发展与资源高效配置的重要顶层设计。上

海市生态空间专项规划延续“上海2035”以

人为本的价值导向、内涵发展型规划思维以及

“目标（指标）—策略—机制”的逻辑框架，

重点提升规划的战略前瞻性、底线约束性与公

共政策性。

3.1   构建具有上海特色的生态空间专项规划

框架体系

对于上海这样的高密度超大城市，生态

空间既是维护国土空间安全的自然依托，承载

生态保育、休闲娱乐、都市农业等各种类型生

态功能的物质载体，也是人与自然、城市与乡

村、保护与建设协调发展的重要空间。因此，需

要一套系统化、精细化的规划框架体系，统筹

城乡生态资源，协调空间用地功能，促进国土

空间更加可持续的保护与利用。

3.1.1    “目标—指标—空间—策略”的逻辑闭环

传统的绿地、林地等专项规划所提出的

发展愿景、指标和策略的联系不够紧密[10]，目

标更多的是通过生态用地进行空间约束，难以

通过策略去落实。按照“目标—指标—空间—

策略”的逻辑框架，建立与目标理念相对应的

空间体系与发展策略，并通过指标监测来评估

目标的实现度（见图1）。

立足上海高密度人居环境特征，将上海

韧性生态之城的总目标进行分解，形成公园

城市、森林城市、湿地城市3个分目标，全面深

化面向全球城市的生态建设内涵，细化规模、

体系、品质和机制4个方面的策略要点，建立
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图2 规划成果体系示意图
Fig.2  Schematic diagram of plan results system

资料来源：笔者自绘。

从目标到策略的逻辑关系，并在空间上形成

响应。同时，将3大目标愿景转化为可感知、易

测度的3类17项核心指标，强调从绿地指标

向绿色体验、从见到向感受、从单一向多样的

价值转变。

3.1.2   体现战略引领与实施落地的成果体系

遵循山水林田湖草沙生命共同体理念，生

态空间专项规划提出综合统筹生态要素、空间

要素、城乡要素的思路，在编制初期就确立了

“1+7”两个层面的成果体系，构建全域、全要

素生态资源的综合统筹规划体系（见图2）。

“1”为总领性的生态空间规划，是体现

公共价值取向、刚性管控作用的顶层设计，通

过传导政策意图凝聚愿景共识，发挥战略性、

结构性、系统性作用。规划明确生态空间发展

愿景、空间布局、体系框架、指标要求等，展现

生态之城发展的愿景，从区域—市域—主城区

3个层面划定空间格局（见图3），并明确生态

空间的管控保护和建设要求。

“7”为实施性子专项规划系列，面向实

施落地，包括城乡公园、森林、湿地、野生动物

栖息地、古树名木、生态廊道、绿道等内容。突

出子专项管控与落地，衔接总量与布局要求，

基于分项系统特征分解指标，明确各项建设要

求与管控图则，推动传统“蓝图式”生态用地

规划向生态空间综合治理规划转变，探索战略

引领下的治理型行动规划范式。

3.1.3   响应韧性生态之城目标的空间支撑体系

空间支撑体系应与规划目标、策略相呼

应，针对上海超大城市、平原地区、滨江沿海

图1 规划逻辑框架图
Fig.1  Logic framework diagram of the plan

资料来源：笔者自绘。

图3 区域生态衔接图、市域生态空间结构图、主城区生态空间结构图
Fig.3  Regional ecological connection map, urban ecological spatial structure map, main urban ecological spatial structure map

资料来源：笔者自绘。
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的特点，将上海生态空间体系进一步明确为

“公园、森林、湿地”3大体系和“廊道、绿道”

两大网络（见图4）。以公园体系满足市民对

美好生活的向往，提升城市宜居品质；以森林

体系支撑超大城市的韧性生态基底，锚固低

碳可持续发展；以湿地体系促进人与自然和

谐共生，彰显上海建设卓越全球城市的国际

视野和责任担当；通过“廊道、绿道”两大网

络串联全域3大生态体系，进一步强化生态空

间结构性和稳定性。

在稳定生态空间体系的基础上，进一步

从能级体系、规模体系、建设标准、服务半径、

重点地区、品质提升等维度，完善体系内涵

与建设要求。例如，森林体系方面，在明确全

市、分区森林覆盖率水平的同时，以环廊森林

片区为结构型空间载体，以城区森林群落为

链接载体，以农田林网为手段塑造“点上造

林成景、线上绿化成荫、面上连片成网”的空

间布局。建设标准上，细化水源涵养林、沿海

防护林、滨水生态林带的建设要求。能级提升

上，从功能复合、景观提升、开放度融合方面

对品质提出更高要求。

3.2  遵循人与自然和谐共生的价值理念

推进美丽国土建设是落实生态文明战略

的重要举措，尊重自然、顺应自然、保护自然，

不仅要满足市民对幸福生活的需求，也要保护

动植物安稳栖息，寻求高密度超大城市的人与

自然和谐共生之道，实现人与自然的高质量发

展和社会文明进步。

3.2.1   维护生物多样性保护

上海地处长江入海口，盐淡水交汇、海

陆接壤，生物多样性资源丰富，具有重构城市

生物多样性的重要基础。伴随城镇扩张和人

类活动，野生动物赖以生存的栖息地锐减。为

解决超大城市的自然景观破碎化、保护区域

孤岛化等问题，通过识别生态源地、斑块间物

种迁徙及生境物质信息交流的断点，构建多

尺度生态廊道，以改善陆海之间、流域水系之

间、重要生态系统之间、源地与斑块之间的连

通性，完善全域生态系统格局。基于上海本土

野生动物调查监测数据，分析鸟类、两爬和小

型兽类等野生动物的生活习性与迁徙特征，

构建生物友好型迁徙通道，保障生态廊道有

30—100 m的宽度。在城区尺度上，针对中心

城生态空间及功能有限等问题，在尊重生态

规律的基础上，追求环境优化和生物友善的

目标与功能兼容[11]。

3.2.2   促进生态资源配置的公平共享

为保障公共利益，体现规划的公共政策

属性，基于服务能级视角规划与大都市圈—

城镇圈—社区生活圈空间相匹配的公园体

系，数量呈金字塔结构。为锚固生态网络空

间，满足市民郊野休闲需求，结合市域格局布

局30片以上郊野公园，根据生态资源禀赋，分

为田园型、森林型和湿地型，为市民创造原生

态的游憩空间。同时，充分考虑市民的获得感、

体验感，通过人均公园绿地指标、3 000 m²以

上公园绿地500 m半径覆盖率等指标保障生

态资源与生态产品配置的社会公平性，并要求

单元规划层面，将纳入指标监测的绿地全部落

实控制线。在社区公园无法覆盖的局部地区，

结合绿地、街头广场、公共设施架空层等建设

一批规模大于400 m²的微型公园，充分利用

城市剩余空间等“边角余料”见缝插绿、精

准织补。

3.2.3   激发生态功能的多元复合价值

规划的价值导向应更加关注人的多样化

需求，同时生态空间价值往往也在与其他功能

要素、空间类型的相互关联中得以发挥。一是

功能的复合，即“生态+”，强调生态空间与文

化、体育、智慧、科普教育等多元功能融合，满

足市民立体化、多层次、个性化需求。围绕服务

人群画像特征，促进设施嵌入、功能融入、场景

代入，提升绿色开放空间的复合度和活力度。

二是空间的融合，即“+生态”，将生态作为媒

介注入不同空间类型中，推动城区、园区、街

区、校区、社区、乡村的生态品质提升，将空间

功能属性与生态资源相互融合，形成高品质的

绿色空间组织模式。例如产业园区以生态空间

助力优化营商环境，融合企业与人才的服务功

能，完善园区生活配套，形成室内户外一体的

办公、休闲、交流环境；校区则结合绿色学校创

建，提升校园附属绿地的环境品质，逐步推进

高校绿化空间的开放共享，强化校区与社区的

有机融合。

3.3   强化“四类六区”为核心的生态空间

管控模式

生态空间的管控目的不仅在于严格保护

各类生态资源，严格控制各类建设项目，更在

于有效推进生态功能的提升[12]。在与其他空

间的耦合过程中，通过生态基底培育和品质

提升，促进生态价值对地区转型的激活与带

动作用。因此，科学制定生态空间分区、分类、

分层标准以及相应的管控方式至关重要。本

文从生态空间格局、生态功能重要性和敏感

性、保护利用动态性等方面提出刚性与弹性

的管控方法，探索超大城市精细化生态资源

保护与利用模式。

3.3.1   结构性生态空间的分区引导

上海历版总体规划坚持“多中心、有机

疏散”的空间布局导向，“上海2035”总体规

划提出注重发展质量与底线，强化生态基底作

用，构建“双环、九廊、十区”的多层次、成网

络、功能复合的市域生态空间体系[13]（见图5）。

在此基础上，生态空间规划坚持分区引导思

维，进一步将市域生态格局细化为6大生态分

区（见表1），建立精准化的分区引导体系，强

调发展导向与政策的针对性。

6大生态分区中，通过双环绿带、市级生

态间隔带锚固中心城周边地区组团间隔，楔

形绿地构筑中心城大型绿色开放空间，市级

生态走廊构建市域生态骨架，生态保育区保

图4 规划“3+2”支撑体系结构示意图
Fig.4  Schematic diagram of "3+2" support system

资料来源：笔者自绘。



规划实践 | 57 

表1 结构性生态空间分区引导表

Tab.1  Structural ecological space zoning guidance table

资料来源：笔者自制。

障生态基底空间。通过明确各分区生态主导

功能与兼容功能，指引差异化的发展导向、资

源要素配置、空间尺度、指标管控、与其他空

间关联度等内容。例如市级生态走廊，位于城

市开发边界以外，作为上海市域重要的通风

廊道与动物迁徙通道，成为韧性基底的核心

骨架与重要生态滋养地。为落实底线管控与

生态建设要求，通过结构性生态空间内的建

设用地占比上限、森林覆盖率下限两项核心

指标，确保生态基底的锚固与建设项目的弹

性适应，促进生态空间的形态结构、发展秩序

得以有效维护。

3.3.2   刚性与弹性兼容的分类管控

坚持生态优先、绿色发展的原则，根据

生态功能重要性、生态环境敏感性、开发利

用适宜性将市域生态空间划分为4类，充分

发挥生态空间分类管理的管控约束和政策优

势。生态保护红线范围为一类和二类生态空

间，三类和四类生态空间分别为城市开发边

界外和城市开发边界内的重要结构性生态空

间（见图6）。

生态空间的刚性管控在于保育有独特

生态价值的生态资源，因此对生态空间的评

价提出更为科学性与适应性的技术要求。针

对上海独特的江、河、湖、海、岛生态格局与

资源价值，基于生态功能的重要性、敏感性、

服务价值的综合评价，在总体规划层面划定

了陆海一体的生态保护红线。以保障和维护

生态核心功能为主线，加强生态保护红线刚

性管控，在下位规划中必须严格落实、不得

调整，开发建设项目必须避让、不得侵占，不

符合保护导向的用地方式和人类活动必须调

整退出。

生态空间的弹性应对核心价值在于为生

态要素布局的优化和生态效益的提升提供可

能，兼顾空间和功能的双重弹性。在市级生态

空间专项规划中划定三类和四类生态空间为

限制建设区予以管控，在不减少生态空间规

模、不破坏系统布局的前提下，下位规划可进

行局部优化调整，精确落地并深化保护和建

设要求。为提高管理弹性，禁止对主导生态功

能产生影响的开发建设活动，综合考虑项目

类型、用地规模、建筑高度、环保要求等要素，

在制定空间准入清单时，实行“约束指标+分

区准入+地类管理”的管制方式。

3.3.3   保护与利用的动态关系深化

保护生态空间首先要客观认识生态系

统的动态演替规律，厘清上海独特的海洋、

海岛、河流湖泊、都市型农田、近自然森林等

生态系统的内在机理，保障生态系统的完整

性和系统性，合理开展国土空间生态保护与

修复。同时，充分发挥生态资源的价值属性，

以价值促保护，以保护升价值，促进生态要

素与自然、人口、经济社会等不同资源要素

组合，形成动态、多样和立体的集合，实现空

间资源配置要素与手段的灵活高效。例如，

图5 市域“双环、九廊、十区”生态空间体系示意图
Fig.5  Schematic diagram of "double ring, nine corridors 
and ten districts" of urban ecological space system

资料来源：笔者自绘。

生态分区 楔形绿地 外环绿带 近郊绿环 市级生态间隔带 市级生态走廊 生态保育区

功能定位 中心城大型绿色
开放空间

锚固中心城空间边界，市民郊
野森林游憩空间 锚固主城区空间格局

促进主城片区组团间隔
发展，成为链接周边城
镇三生融合的绿色载体

市域生态骨架，野生动物迁
徙通廊，自然郊野游憩空间

全市基底生态空间，农
业保护集中区

规划导向
以大型绿地建设
为主导方向，融
合城市周边功能

促进成环成网，提升森林质
量，实现外环绿道全域贯通

保障连续贯通，促进生
态修复

促进生态修复，提升生
态资源价值

提高生态服务功能，促进林
地、湿地资源空间聚集

保护耕地，促进耕地集
聚度，提升耕地质量

空间区位 城市开发边界内 主要开发边界内，部分开发边
界外 城市开发边界外 城市开发边界外 城市开发边界外 城市开发边界外

要素构成 建设用地为主 林、水、绿为主，点状配套设施 农、林、水、建设用地 农、林、水、建设用地 农、林、水、建设用地 农、林、水、建设用地

管控指标 绿地率 绿地率 森林覆盖率、建设用地
占比

森林覆盖率、建设用地
占比 森林覆盖率、建设用地占比 永农集中度

图6 上海市生态空间分类规划图
Fig.6  Shanghai ecological space classification plan

资料来源：笔者自绘。
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上海市环城生态公园带位于城乡关系最为密

切、发展与保护矛盾最为突出的中心城周边

地区，长久以来作为建设敏感区进行管控，

但伴随城镇扩张生态功能并未得以坚守。面

向生态文明、社会经济发展等要求，针对不

同区位优势、生态本底与产业特色，合理布

局“三生功能”融合板块，并通过差异化的

建设用地占比指标、配建控制要求、农村居

民点发展模式等，激发生态资源内生动力，

将生态资源的环境优势转化为生态产品的价

值显化优势，并进一步反哺促进生态空间的

良性保护循环机制，通过生态产品的价值实

现寻求保护与建设的平衡点。

3.4 完善时空秩序的空间规划传导路径

如何将更为可持续的生态空间规划框架

予以落实面临着从规划编制到管理的诸多挑

战，面向实施，探索全维空间和时间视角下的

规划传导路径，体现系统性、战略性与“多规

合一”的平台作用。

3.4.1   国土空间规划体系逐级规划传导

在生态空间规划顶层设计中，明确如何

依托国土空间规划体系实现逐级规划传导是

保障有效实施的关键因素。总体规划层面战

略引领，作为宏观尺度的规划，明确生态空

间框架体系、分类分级标准，落实生态空间

的结构线、功能线和空间底线，通过规划体

图7 规划传导示意图
Fig.7  Schematic diagram of planning conduction

资料来源：笔者自绘。

系、指标体系、管理体系、政策体系，构建完

整的管控体系，实现管控方式与管理实际相

对接[14]。单元规划层面承上启下，保障生态控

制线的落地管控与生态产品的公平协调。针

对主城区和新市镇不同的发展定位与空间特

征，明确生态空间占比、水面率、森林覆盖率、

人均公园绿地等指标的差异化设定，并深化

“3+2”生态空间支撑体系的空间落地与细

化要求。详细规划层次面向实施，是协调上位

规划生态底线管控要求和实际保护与建设、

开发与利用的关键环节，更加需要注重生态

保护与市场配置的平衡发展，突出建设实施

引导和政策机制创新。特别是城市开发边界

外的郊野地区，为保障生态空间的系统性和

连通性，要求至少以街镇范围内整条生态空

间为单位开展专项规划编制，并通过上位规

划的刚性控制线与总量指标管控，为项目准

入提供边界与弹性。同时将设计思维融入生

态用地布局、要素管控中，对空间肌理、形态、

耦合关系以及建设高度、界面进行细化设计

（见图7）。

3.4.2   时间维度全生命周期维护运行

为了将总体目标有效转化为具体行动，

保障有序实施，通过细化“3+2”体系的近

期目标指标、重点建设区域、行动项目，保障

总体框架在分区、分期层面的落实与响应，有

效指导各区“十四五”生态空间规划编制。

为统筹处理战略、底线与行动的关系，兼顾长

期的刚性管理效力和分期发展的弹性需求，

建立动态更新机制，以应对规划实施的不确

定性，形成总体层面专项规划—定期监测评

估—近期行动规划，整体衔接规划编制管理

运行模式。

3.4.3   全域全覆盖生态空间图则管控

针对生态空间管控实施难的问题，适应

精细化管理要求，衔接市域整体生态格局，分

别按照行政区、生态网络分区、具体环廊3个

层面形成管控图则。将核心指标和关键要素

分解到160个生态网络空间分区管控单元，

划定空间边界、控制线要素，传导核心指标管

控，通过现状用地图、影像图、规划管制控制

图8 生态网络空间管控图则示意图
Fig.8  Ecological cyberspace control plan（Schematic diagram)

资料来源：笔者自绘。
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图（见图8），为下位规划编制提供技术指引，

确保生态空间“一张蓝图干到底”，便于生态

网络空间规划管理。

4 结语

为适应国土空间规划改革要求，生态空

间专项规划的核心是协调保护与利用的基本

矛盾。而生态空间规划有效发挥保护与利用

的调和关系是一项综合系统工程，需要通过

一系列制度建设和技术创新，促进形成保护

中利用、利用中保护的兼具秩序性、系统性的

动态平衡。上海在探索生态空间专项规划的

系统框架、价值取向、空间布局、管控模式、传

导机制等方面形成了初步成果，面向新发展

阶段，将持续推动国土空间高质量发展要求

下的改革与创新。


