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控规全周期推进效率特征、制约机制与优化策略
——以上海市闵行区为例

喻梦成    YU Mengcheng

控制性详细规划是土地出让与项目建设的法定依据，其全周期推进效率对行政审批效能与市场主体投资信心影响显

著。提升推进效率对于实现规划全流程精细化管理、降低制度性成本、优化营商环境具有重要意义。基于2021—2024年

上海市闵行区控规项目数据，通过多维分类、统计分析及关联研究，系统梳理控规全周期推进效率的结构化特征。在此

基础上，重点剖析推进效率的制约机制，揭示程序衔接偏差、多层级协调阻滞、公众意见传导断层、技术适配与认知梯

度差异的结构性根源及其聚合机制。最后，从流程整合优化、层级联动治理、全程公众参与、技术能力共治及效能系统

重构5个维度，提出控规全周期管理“提质增效”的系统性优化策略。

As the statutory basis for land conveyance and project construction, the efficiency of the whole regulatory planning process 
significantly impacts administrative approval effectiveness and market entities' investment confidence. Enhancing this efficiency 
is critical for achieving refined full-cycle planning management, reducing institutional costs, and optimizing the business 
environment. Leveraging empirical data from regulatory planning projects in the Minhang District of Shanghai from 2021 to 
2024, this study systematically examines the structural characteristics of whole-process efficiency through multidimensional 
classification, statistical analysis, and correlation research. Building on this foundation, it dissects constraining mechanisms, 
revealing the structural roots and aggregation effects of procedural misalignment, multi-tier coordination blockages, public 
feedback transmission gaps, and technical adaptation-cognition gradients. Finally, integrated optimization strategies for "quality 
and efficiency enhancement" are proposed across five dimensions: process integration, hierarchical collaborative governance, 
full-cycle public participation, collaborative technical capacity governance, and systemic efficiency reconstruction.
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系，从管理规定、技术标准、成果规范、操作规

程等方面明确各项要求[1-3]。2011年制定了《上

海市控制性详细规划管理操作规程》（以下简

称“《操作规程》”），形成“两种程序，三阶段

九环节”的编制审批程序。2020年，为应对控

规管理中面临的新问题，上海市制定新版《操

作规程》，以“提质增效”为目标，将编制审批

程序精简为“一种程序、四个环节”（见图1）。

1 研究背景

控制性详细规划（以下简称“控规”）是

土地出让与项目建设的法定管控依据，其全周

期推进效率直接影响项目落地速度和市场主

体投资信心。高效的控规管理能显著缩短项目

前期周期，降低企业时间成本，既是政府行政

效能的直观体现，更是优化营商环境的基础支

撑。2008年以来，上海市持续创新控规管理体
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既有研究围绕控规编制审批体系优化，

从多维度探讨了体系完善路径，其中效率提升

是重要的考量维度之一：汤文专[4]、徐宁等[5]强

调审批程序优化是核心，主张通过分层分类、

流程再造及差异化审批以缩短周期；詹美旭

等[6]指出强化部门协同与信息共享是关键，通

过跨部门联动推动串联审批向并联协同转变；

田璐等[7]关注深化公众参与实效，依赖信息透

明、渠道便捷与反馈机制减少后期矛盾；白娟

等[8]、杨鸽等[9]认为统一技术标准是基础，可减

少协调成本及行政自由裁量权干扰，提升规范

性；程崴知等[10]提出信息化赋能是引擎，建议

构建全生命周期信息化体系，利用智能审查工

具自动校验指标提升效率。然而，现有研究存

在明显局限：一是系统性不足，多侧重单一或

少数维度，缺乏要素的联动整合方案；二是量

化分析薄弱，以定性描述为主，对审批内容边

界及全周期时间节点界定模糊，尤其缺乏从编

制到审批全周期推进效率的多维度、多尺度量

化分析，且未能深入剖析具体环节（如前期研

究、任务书审批、意见征询等）耗时特征及其

相互作用机制。

闵行区作为上海市重要经济增长极，其

控规调整频率与区域发展强度呈显著正相

关，面临规划编制审批的复合型管理挑战。现

行《操作规程》与新形势的适配性亟待验证，

需规划主管部门协同创新程序合规性与推进

效率平衡路径。本文基于上述背景，对闵行区

2021—2024年控规项目全周期推进数据展开

分析，系统揭示其推进效率的结构化特征，深

度解析该效率的制约机制，进而探讨提升策

略，为控规全周期效能优化提供决策支持。

2  数据来源及研究方法

2.1   研究区域概况

闵行区位于上海市中心城区西南部，下辖4

个街道、9个镇、1个工业区，总面积373.3 km²

（占全市5.86%）。2023年底常住人口约272万

人，是中心城人口疏解与外来人口导入的核心

承载区之一。空间上通过中心城、主城片区、新

市镇构建梯度功能结构（见图2）。其整单元控

规编制始于2005年，首阶段（2005—2008年）

率先实现中心城区域全覆盖，次阶段（2010—

2014年）扩展至主城片区及浦江新市镇区域。

2015年起转入动态维护期，主要开展局部优化

调整，整单元新编或修编仅零星开展。本文研究

案例基本全域覆盖，可全面反映闵行区项目特

点及现存问题。

2.2   数据来源 

本文数据来源于上海市规划和自然资

源局2021—2024年审批的闵行区范围内控

规项目，具体数据来源包括任务书、批复文

件、项目成果文件、网站公示数据等。

根据近4年统计数据，按项目所处环节

划分：任务书上报项目116个，任务书批复项

目111个，上报审批项目102个，规划批复项

目100个。其中，规划批复项目年度分布为：

2021年24个、2022年24个、2023年34个、

2024年18个（见图3）。

2.3  研究方法

基于闵行区近4年控规项目数据，通过多

维数据分类、统计归纳及关联性分析，梳理各

环节耗时分布特征，对比规划资源部门设定的

一般耗时要求（见表1），定位低效节点，并构

建“问题识别—归因分析”研究框架，解析控

规全周期推进中效率衰减的生成机制。具体方

法如下。

（1）划定研究阶段与环节

为系统分析控规全流程耗时，依据《操

作规程》编制审批程序并兼顾统计需求，将流

程划分为2个阶段、4个环节。前期研究阶段

（对应“前期研究”环节）以稳定诉求与核心

指标论证为主；任务书上报后阶段包含3个环

节——任务书审批环节（独立设置）、意见征

询环节（合并方案公示、意见征询及市规委会

审议）、最终审批环节。划分依据基于3点：一

是阶段区分前期技术论证与后续程序性审查

的工作属性差异；二是满足对关键行政审批节

点（任务书审批）耗时精准统计要求；三是契

合规委会审议与意见征询同步开展的实际工

作流程，合并统计更具操作性（见图4）。

（2）建立耗时数据库及分析模型

基于控规项目全周期推进流程，以首次

图1 新老规程对比
Fig.1  Comparison of new and old regulations
资料来源：上海市规划和自然资源局培训材料《上海

市控制性详细规划编制审批管理规程及大规划系统

工作要求》。

图2 研究区域
Fig.2  Study area

图3 2021—2024年控规项目分布图
Fig.3  Distribution of regulatory planning projects 
(2021-2024)

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。
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与区规划资源部门沟通为起点、规划最终批复

为终点，系统采集首次沟通日期、任务书上报

及批复日期、公示日期（含约定/实际）、上报

审批日期（含约定/实际）及批复日期等全流

程节点数据构建数据库，通过计算相邻节点间

的时间差值获取各环节实际耗时。

为系统评估流程效率，构建流程效率异常

指数（E）和综合指数（C）。其中，E通过计

算环节耗时偏离基准幅度及上报滞后项，量化

异常波动对效率的负面影响，见公式（1）；C

基于实际耗时与基准值的比率及滞后项，综合

评估常规效率与异常波动水平，见公式（2）。

式中：Di为环节耗时；Ai为各环节历史平

均数；Wi为环节权重；WL为滞后权重。每个环

节的耗时比Di/Ai反映效率，滞后天数L与约定

周期C的比值L/C量化超期幅度（见表2）。由

此计算出的异常指数E值越大，流程波动越剧

烈或滞后越严重，综合指数C值越大整体效率

越低（见表3）。

（3）提取特征分类统计

基于规划编制范围、主要调整类型等关

键特征构建多维分类框架，通过整体与各环

节耗时排序分析，系统梳理项目周期分布特

征，识别不同类别项目的耗时影响因素及变

化规律。

3 控规全周期推进效率的结构化特征

3.1   总体效率的动态波动与衰减

2021—2024年，控规推进流程效率异常指

数（E）与综合指数（C）均呈显著上升趋势（E：

0.48→0.80，C：1.08→1.48，见表4），反映效率

波动加剧且整体衰减。E值升高表明异常耗时

项目占比逐年增加，C值升高则直接指向效率

下降；尽管中位数维持低位波动，但耗时稳定性

未改善，样本平均耗时同步逐年攀升，印证效率

衰减与异常波动的双重特征。

3.2   阶段耗时分布形态演变中的高均值

困境

前期研究阶段，耗时数据分布呈现右偏

特征（平均值显著高于中位数，见表5），离散

程度逐年扩大，波动幅度持续加剧，表明流程

耗时分布发散且不稳定，反映前期研究事项过

多或协调耗时过长。

任务书上报后阶段，程序性工作的标准

化使得耗时数据分布收敛：平均值与中位数

差值逐年收窄，标准差大幅降低（2024年降

至70 d），主体数据波动趋稳，极端值影响减

弱（见图5）。然而，平均耗时持续维持在较高

水平（约5个月），表明该阶段内部仍存在效率

瓶颈。结合项目实践观察，这些瓶颈可能集中

体现在：①意见征询与审批环节中多方协调困

难；②技术成果审查反馈与修改反复；③关键

审批要件完整性或合规性存在不足。

3.3    环节耗时动态优化的效率停滞悖论

各环节耗时亦呈现右偏分布特征（见图6），

80%项目耗时低于均值，但少数极端滞后项

目显著推高均值。审批环节耗时年度波动显

著，2023—2024年时长反超其他年份；意见

图4 阶段与环节划定示意
Fig.4  Schematic diagram of stage and step demarcation

资料来源：笔者自绘。

（1）

（2）

环节 工作节点 分类要求 工作要求 一般耗时

前期研究

区内项目沟通阶段：
区局领受任务、研判、
形成意向方案

研判可行的项目，
准备与详规处开
展沟通

准备初步沟通材料 1个月

市、区共商任务书阶
段：市区首次沟通、任
务书制定、确认任务
书内容

常规项目，直接开
始任务书制定

按“调什么写什么”的原则，
归纳调整的具体内容 1个月

需研究项目，约定
前期研究内容和
时间安排

按照“突破什么研究什么”的
原则，有针对性地开展前期
研究；相关核心部门意见原
则上在任务书前完成

2—3个月

任务书审批 任务书上报和审批 — 要件齐全 包含在前期耗时内

意见征询
开展公示，征询部门、
专家意见；规委会审
议；草案审核

单个产业类、公共
服务设施类 加强各节点工作衔接；规划

编制过程中发生重大问题的
按相关程序执行；区局加强
草案审查工作

2个月

较为复杂的较多
街坊类 3—4个月

整单元 按需

审批 上报审批和批复
涉及产业、公共服
务设施类项目 成果图文一致性的审核，上

传材料完整性、准确性等
5个工作日

其他项目 10个工作日

表1 环节工作要求及一般耗时

Tab.1  Step work requirements and typical durations

表2 模型评价指标与权重

Tab.2  Model evaluation metrics and weights

资料来源：笔者根据上海市规划和自然资源局《控制性详细规划编制审批管理市区一体操作手册》制作。

指标 指标解释 权重

环节评估

D1 前期耗时 与区规划资源部门首次沟通至任务书上报天数 0.25
D2 任务书审批耗时 任务书上报至任务书批复天数 0.25
D3 意见征询耗时 任务书批复至实际上报审批天数 0.25
D4 上报审批耗时 上报审批至最终规划批复天数 0.25

滞后评估 L 滞后天数 实际上报超过任务书约定天数（含申请延期情况） 1.00
C 约定征询周期 任务书约定的意见征询周期 —

资料来源：笔者自制。
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表3 基于样本数据计算结果（以2024年项目为例）

Tab.3  Calculation results based on sample data (taking projects in 2024 as examples)

征询效率持续优化，耗时从2021年的131 d降至

2024年的80 d，2023—2024年70%项目实现

约定时效完成；公示流程提质明显，近4年77%

项目在任务书批复7 d内开展，2023—2024

年80%项目缩短至3 d内。然而，审批耗时的增

长不仅抵消征询环节优化收益，更导致整体效

率呈逐年降低趋势；该耗时的波动受项目优先

级、管理要求变化及成果质量等多因素影响。

3.4  项目属性维度的耗时分异

3.4.1   规划规模扩大引致效率递减

多街坊项目前期研究阶段平均耗时194 d，

较单街坊项目（110 d）增加76%；任务书上报

后阶段耗时168 d，仍高出单街坊项目（128 d）

31%。效率劣势在整体均值内的完成率上进一

步凸显，多街坊项目（60%）显著低于单街坊

项目（80%）。这表明项目规模扩展引致技术

论证深度与协调复杂度提升，致使各阶段耗

时增加，呈现效率随规划范围扩大而递减的

规律。

3.4.2    技术约束与利益博弈双维驱动下的项

目耗时分异

产业类（44个）、公益类（20个）及居住

类（13个）为调整频次最高的3类项目。前期研

究阶段，产业类项目因研究内容复杂（见表6），

平均耗时150 d，是公益类（70 d）、居住类（73 d）

的2.1倍。其中73%的产业项目位于产业区块

外，需协调用地性质、开发强度等指标，叠加

日照、环评等审查，涉及多部门协同；公益类与

居住类则因技术边界清晰、调整幅度小而效率

占优。任务书上报后阶段，居住类项目耗时反

超产业类（居住类182 d、产业类135 d），反映

其利益博弈复杂性；公益类居中（141 d），体

现“技术—协调”差异：产业类技术协同复杂

但流程可标准化，居住类技术约束少但利益协

调突出。

3.5  协调性耗时压力凸显

3.5.1   部门协调驱动的方案调整耗时延长

近4年获批的100个项目中，有33个项目

因部门协调意见需优化任务书方案。调整项

目意见征询平均耗时为141 d，较未调整项目

（84 d）高68%。其主要原因为多部门协调复

杂：70%的项目实际征询周期超约定时限，其

中33%需启动补充公示程序，凸显深度协调需

求与审批时效的结构性矛盾。

3.5.2   公示意见协调所致耗时增幅扩大

闵行区高建成度现状使控规调整易引发

周边居民关注，近4年获批的项目中有34%收

到公示意见，且呈现“近邻效应”：公众更聚

焦与居住环境直接关联的局部地块调整，对

整单元规划关注较弱，与居民生活空间关联

度呈正相关。统计显示：一是收到意见的项目

耗时比未收到意见的长18%；二是任务书约

定对耗时预估不足，收到意见的项目实际耗

时平均超约定27 d，且60%存在上报滞后；三

是约10%项目涉及重大公示意见（集中于日

照影响、邻避设施、拆迁补偿等），其整体耗时

显著高于常规项目，部分因协调未果陷入停

滞。处理重大意见争议的协调工作平均延长

周期约2个月。

样本
序号

环节波动偏差率 环节效率评估 滞后评估 模型指数
前期 任务书审批 意见征询 审批 前期 任务书审批 意见征询 审批 L/C E C

1 0.00 0.00 0.00 0.00 0.01 0.06 0.07 0.18 0.00 0.00 0.32
2 0.00 0.00 0.00 0.00 0.03 0.05 0.08 0.23 0.00 0.00 0.39
3 0.00 0.00 0.00 0.00 0.11 0.08 0.12 0.19 0.00 0.00 0.50
4 1.23 0.00 0.00 0.00 1.48 0.15 0.13 0.16 0.00 1.23 1.92
5 0.05 0.07 0.00 0.00 0.30 0.32 0.09 0.24 0.00 0.11 0.94
6 0.00 0.00 0.00 0.00 0.10 0.20 0.14 0.18 0.00 0.00 0.61
7 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.23 0.14 0.09 0.00 0.00 0.47
8 0.00 0.23 0.00 0.00 0.22 0.48 0.09 0.18 0.00 0.23 0.96
9 0.00 0.00 0.00 0.03 0.22 0.17 0.17 0.28 0.14 0.16 0.97

10 0.00 0.00 0.00 0.39 0.20 0.22 0.14 0.64 0.00 0.39 1.20
11 0.00 0.23 0.00 0.00 0.00 0.48 0.14 0.25 0.00 0.23 0.86
12 0.04 0.00 0.00 0.45 0.29 0.11 0.21 0.70 1.27 1.75 2.58
13 0.00 0.50 0.00 0.04 0.07 0.75 0.14 0.29 0.00 0.54 1.25
14 0.00 0.26 0.00 0.34 0.08 0.51 0.17 0.59 0.71 1.31 2.06
15 0.00 0.59 0.00 0.00 0.23 0.84 0.21 0.14 0.19 0.79 1.62
16 0.00 0.36 0.06 0.00 0.10 0.61 0.31 0.25 1.58 2.01 2.86
17 0.00 0.19 0.00 1.79 0.21 0.44 0.11 2.04 0.00 1.98 2.81
18 0.00 0.00 0.35 0.00 0.17 0.22 0.60 0.14 3.28 3.63 4.40

图5 阶段耗时分布特征图
Fig.5  Distribution of stage durations

资料来源：笔者自绘。

图6 环节耗时对比图
Fig.6  Comparison of step durations

资料来源：笔者自绘。 资料来源：笔者自制。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.



规划实践 | 51 

4  控规全周期推进效率的制约机制分析

4.1   程序衔接偏差：阶段耗时发散的主导

诱因

程序衔接偏差集中体现为“能并不串”

（能并行推进的任务不应依次串行）工作要求

未贯彻，诱发前期研究阶段耗时显著延长，并

衍生整体效率波动。现行推进周期在前期形成

的效率瓶颈主要体现在两方面。一是任务书阶

段论证流程时序问题。现行“风险前置”模式

要求前期研究完成风险预判与协调工作，通过

充分论证提升编制依据的可靠性[11]，形成稳定

方案后启动任务书程序。但实践中约70%的

项目在前期需开展专项研究，超50%的项目

耗时超3个月。例如，公益性设施控规调整需

在完成建筑方案技术论证后，行业部门方可

出具说明文件作为审批要件，本可并行的论

证环节被串行整合至任务书上报前。尤其是

产业类项目，若涉及突破控制指标或位于规

划产业区块外，其研究复杂度倍增，周期延长

更显著。二是前置审批事项协同不足。任务书

上报前常涉及多部门关联审批事项，由于缺

乏分类管理与容缺机制，导致审批环节衔接

不畅。例如，产业项目认定等审批程序与控规

流程时序重叠，因缺乏并行审查机制，规划流

程需等待关联审批完成，形成进度空转。此类

串行审批模式加剧行政协同低效，尤其制约

时效性强的产业项目。

4.2   多层级协调阻滞：市区镇体系协调耗

时的结构性根源

闵行区控规项目的复杂多元性，使市区

镇多层级体系的结构性张力系统性传导为协

调耗时压力。其根源在于体系内横向与纵向协

调机制的结构性矛盾，主要面临以下挑战。一

是基层技术支撑薄弱。街镇层面专业力量有

限，关键规划控制要素与技术难点的识别能

力较弱。动态反馈机制未有效贯通，诉求研判

周期延长导致信息时效性衰减，制约市、区规

划资源部门决策响应效率。二是跨部门权责配

置模糊。部门间因权责差异易引发规划审查意

见分歧，现行协调机制在平衡多方诉求方面仍

有优化空间[12]。三是审查协同流程存在效率瓶

颈。规划议事规则约束力弱，行业部门参与动

力不足，意见反馈周期普遍超7个工作日。四

是纵向协调效能不足。涉及市级决策事项（如

产业政策突破、市级设施调整）时，层级管理

差异与垂直体系衔接不足，延缓项目进程。

4.3   公众意见传导断层：公众协调耗时激

增的催化效应

现行公众参与机制因路径单一、介入时

机滞后及信息获取受限，导致公众意见传导链

条断裂，进而拉长协调周期。公众参与仅限任

务书批复后的公示环节，依赖调整前后图则对

比获取信息，滞后于方案关键决策窗口期，导

致信息碎片化与参与浅层化[13]。信息“供给侧

缺陷”突出：前期宣传缺位形成认知真空，技

术文件专业壁垒加剧理解鸿沟，低效公示内容

非但未弥合信息差，反而引发公众的认知偏差

与对立情绪。实践中，公众意见常分为两类：一

类聚焦采光日照、邻避设施等个体权益；另一

类关注交通改善、设施配套等公共服务优化，

二者均与规划目标形成错位张力。此诉求错配

的本质是信息传导断层的结果：公众因缺乏前

置参与渠道，往往以局部利益博弈替代全局规

划对话。此外，意见整合多集中于公示末期，重

大民生项目协调易造成项目周期延长，将公众

参与异化为耗时激增的“催化反应”，程序性

与实质性参与矛盾凸显。

4.4   技术适配与认知梯度：项目耗时差异

的双维影响基础

技术标准适配与认知梯度差异作为技术

性影响因素，共同构成项目耗时差异的基础作

用面。二者相互作用，易放大局部环节摩擦，进

而影响全流程效率。

表5 阶段耗时分布特征对比表

Tab.5  Comparison of phase duration distribution characteristics

表6 产业类项目前期事项与要求

Tab.6  Preparatory matters and requirements for industry-related projects

年度/年 E C
平均值 中位数 平均值 中位数

2021 0.48 0.29 1.08 0.96
2022 0.58 0.21 1.12 0.75
2023 0.79 0.31 1.46 1.01
2024 0.80 0.31 1.48 1.08

表4 年度总体流程效率评估

Tab.4  Annual overall process efficiency assessment

资料来源：笔者自制。

阶段 年度/年 平均值/d 中位数/d 标准差/d 四分位距（IQR）/d 中间50%数据范围/d

前期
研究

2021 93 34 116 104 24—128
2022 158 102 170 161 49—210
2023 145 77 161 140 34—174
2024 215 102 278 152 57—209
整体 142 70 177 135 33—168

任务
书上
报后

2021 182 136 255 80 112—192
2022 138 103 98 91 74—165
2023 152 130 254 69 93—162
2024 144 127 70 83 97—180
整体 155 128 209 83 94—177

资料来源：笔者自制。

资料来源：笔者自制。

类型 前期研究或审批事项 其他要求

存量工业用地转型 1.与镇政府签订转型协议；
2.获得区政府抄告单 1.开发强度控制指标有所突破时，

需征询市经信委意见；
2.涉及违法建设，需处罚完毕后再
进行规划调整；
3.涉及机动车出入口的，需征询市
交警意见；
4.涉及占用绿地的，需绿地平衡方
案并征询区绿容局意见等

存量工业用地提升容积率 获得区政府抄告单
留白区内“零增地”改扩建 优质项目认定，获得区政府抄告单

新增产业用地或落实单元
规划产业用地

1.在产业基地、产业社区外新增产业
用地时，需征询市经信委意见；
2.涉及留白区新增用地的，进行留白
区启用相关审批程序
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图7 产业项目前期阶段并行事项示意图
Fig.7  Schematic diagram of parallel matters in the 
preliminary stage of industrial projects

资料来源：笔者自绘。

4.4.1   技术标准与实施需求的适配性缺口

《上海市控制性详细规划成果规范（2020

试行版）》动态维护机制与技术标准体系尚未

进行制度化整合，导致技术管理与规划实践衔

接不足，具体表现为：一是规划要素动态适配

滞后。新增要素（如节地论证、城市设计研究、

竖向设计等）仍依赖碎片化调整和非正式更

新路径，未通过制度化路径纳入规范体系，与

上位政策及技术标准的衔接不同步。二是审批

标准弹性管控失衡。标准化审批清单覆盖不

全，部分规则执行模糊。例如，规划编制范围原

则上以“单个街坊”为最小编制单元，但实践

中对建成度高、权属复杂或建设迫切的区域，

常采用河道蓝线、生态廊道等自然边界划分。

此类操作依赖个案协商，易导致审批流程不稳

定，形成时间损耗的弹性管控漏洞。

4.4.2   规划编制单位的技术认知梯度差异

不同编制单位的技术认知梯度差异，构

成控规全周期的系统性质量风险，主要表现

为：一是基础资料整合不足，关键信息识别遗

漏或整合不力，造成前期成果存在结构性缺

陷，后期需重大方案调整，拖长编制周期。二

是技术标准执行偏差，对相关控制要素论证

不充分或缺失，增加审批合规风险，易触发复

审流程。三是规划协同衔接薄弱，与产业、教

育、市政等专项规划衔接不足，导致方案反复

修改。四是动态预判能力滞后，对政策变动及

城市设计、风貌管控、交通评估等技术口径跟

踪迟缓，削弱方案前瞻性，加剧后期适应性调

整耗时。

4.5   效率衰减的系统性成因：制约机制聚

合效应

控规全周期中的总体效率波动与衰减，

是多重制约机制叠加传导、动态聚合的系统性

结果，而非单一因素所致。其核心成因机制体

现在：一是短板效应的累积式放大。程序衔接

偏差引发阶段耗时发散，多层级协调阻滞加剧

体系耗时，技术适配不足触发方案反复调整。

这些机制在时间维度上叠加，形成“耗时—调

整—再耗时”的螺旋式效率衰减。二是局部问

题的全局传导。技术认知梯度导致的初期设计

缺陷，需依赖部门协调修正，但协调本身又成

为后续环节的“时间成本负债”。公众意见传

导断层则可能触发利益冲突或补充公示，放大

协调耗时压力。三是低效系统的自我强化。为

提升单一环节效率（如征询环节），前期超负

荷的前置研究任务，反而加剧程序时序错位，

陷入“局部优化破坏全局协同”的困境。此类

系统性聚合效应表明，单一维度的效率改进难

以破解整体低效，甚至可能因非线性关联引发

更复杂的效率衰减路径。

5  提升控规全周期推进效率的若干策

略探讨

5.1   深化“能并不串”的程序整合优化

为实现研究深度与审批效能的动态平

衡，以“能并不串”为原则优化流程，推动串

联审批向多线并联转变。首先，推行前期研究

深度标准化。制定任务书前期研究标准化清

单，明确可行性研判要求、并行事项技术规范、

管理边界及相关主体（管理部门、街镇、编制

单位）的协同职责。基于可行性研判，允许任

务书上报后同步启动关联工作。例如：对公益

性设施指标，任务书阶段可采用浮动区间管理

（基准值或待定参数过渡），后续阶段同步进行

建筑方案验证与行业部门征询；对需跨部门协

调的绿地、住宅平衡等事项，实行“容缺预审

+并行补正”机制，即任务书审批可暂缺完整

平衡方案，后续阶段同步完成方案补正及行业

部门审查。其次，深化审批节点全流程管控。对

控规调整涉及的审批事项实施进度锚定管理，

依托行政协助平台将串联审批重构为并联推

进（见图7）。通过标准化时限设定、进度可视

化监控及预警功能强化时效管控，并建立跨部

门协作评估机制，推动多层级目标协同与流程

动态优化。

5.2  完善市区镇三级联动治理体系

为破解多层级协调压力，构建权责清晰、

协同闭环的市—区—街镇3级治理体系。协同

机制创新层面，强化市—区—街镇规划协调专

班职能，建立动态问题台账并实施“周报—会

商—督办”流程：区规划资源部门每周汇总属

地问题，市规划资源部门组织协调推进，相关

单位限时办结反馈，破解街镇技术瓶颈与市级

跨部门统筹难题。权责架构深化层面，细化3

级权责分工：市规划资源部门主导顶层设计与

政策统筹，区规划资源部门负责技术衔接与矛

盾协调，街镇聚焦整合诉求、凝聚共识，并构建

跨部门联席会议机制制定专项解决方案，通过

基层调研精准对接产业落地与民生诉求。上述

机制共同作用，在规划编制、矛盾化解、属地执

行等关键环节实现纵向贯通与横向协同，形成

高效治理格局（见表7）。

环节 工作内容
分工

市规划资源部门 区规划资源部门 街镇

前期
研究

开展前期沟通，了解规划编制诉求 统筹 主导 配合
明确研究方向和要求，协商任务书内容 指导 主导 配合

提前协调市区相关部门事项 协调 主导 配合

意见
征询

征询部门、专家意见 指导 主导 配合
开展公示 备案 主导 配合

公示期间收到重大公示意见的，准备信访预案 指导 主导 配合
协调解决市级跨部门难点问题 协调 主导 配合

资料来源：笔者自制。

表7 职责分工示意

Tab.7  Responsibility division diagram
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5.3  健全公众参与全周期信息传导

为破解公众参与滞后与信息壁垒问题，

建立“全周期参与+精准沟通”双轨协同机

制。全周期风险防控层面，将社会风险识别前

置。由区规划资源部门联合街镇开展项目前期

社会影响评估，针对日照标准、邻避设施等专

业问题，组建由规划师、法律顾问及社区代表

构成的“技术解释专班”，通过“线下座谈+

线上征询”模式保障公众参与贯穿规划全流

程。信息精准传递层面，重构易读性规划公示

体系[14]，推行法定指标与民生数据、技术参数

与影响评估、方案与替代选项“三同步”披露

机制。并借助日照模拟图、步行热力图等可视

化工具将专业参数转化为居民可感知指标，显

著降低信息盲区与认知偏差。通过双轨机制推

动公众参与由被动响应转向主动协同，降低社

会风险与沟通成本。

5.4  强化技术适配与能力评估管理

5.4.1   技术标准与实施需求动态适配

为应对现行规范体系下的实施挑战，构

建“评估驱动更新+分类精准管控”的双轨适

配框架，优化控规全周期技术评估效能。通过

评估驱动更新机制，定期梳理控规推进中的共

性技术难点与新增要求，结合全市项目实践进

行技术复盘，动态更新管理要求实现技术标准

持续迭代；通过分类精准管控路径，针对新拓

展的控制要素，分类制定差异化技术标准。以

城市设计附加论证为例，应明确研究范围，聚

焦功能定位、开发强度、公共空间等核心设计

内容，并依据区域等级完善分级分类管控[15]。

对于审批标准模糊的领域，则需建立标准化清

单约束裁量权。例如：在成熟建成区的规划编

制范围划定中，可采取弹性管控策略，将铁路、

河道、结构性绿地等自然屏障纳入边界修正要

素；对超过特定规模的街坊，按近期实施需求

拆分编制范围，仅调整建设地块，其余区域维

持既有控规，有效平衡管控精度与实施效率

（见图8）。

5.4.2   编制单位能力与评估管理

为强化政策落地效能与技术执行力，构

建规划编制单位全周期质量管控体系。政策传

导与能力提升层面，建立常态化培训机制：聚

焦城市更新、产业升级、城中村改造等重点领

域解读政策要求，系统梳理控规编制技术要点

并统一审查标准，通过典型案例剖析促进政策

与技术转化，提升编制团队执行力。动态评估

与监管层面，基于资质等级、综合实力、项目质

量等维度对编制单位进行周期性评估[16]，对未

达标单位实施分级预警与梯度淘汰。并建立成

果质量数据库关联历史问题与整改记录，支撑

动态监管与精准决策，形成技术能力持续提升

与市场优胜劣汰的闭环管控。

5.5  构建全周期效能提升体系

为提升控规全周期效能，构建以动态管

理、技术赋能与长效治理为核心支柱的“感

知—诊断—优化”闭环机制。动态管理聚焦于

效能监测预警与流程弹性调控，依托“大规

划”系统，集成项目耗时、冲突类型等数据设

定阈值进行实时预警，并运用并联审批、容缺

受理等弹性流程重构策略压缩非必要耗时。技

术赋能则着力推动审批智能化转型，利用AI驱

动的智能审查模块实现指标自动校验与合规

筛查，结合数字孪生技术预演方案实施效果；

同时打通“多规合一”平台整合住建、环保等

部门数据链，破除信息孤岛，实现从经验依赖

向数据智能驱动的转变。长效治理旨在建立标

准化制度与持续迭代机制，通过制定《审批效

能监测规范》 《跨部门数据共享指南》等标准

化手册明确权责，并构建包含耗时分析、公众

参与效能等维度的年度追踪体系，设定“流程

合规率”“协同耗时下降率”等关键绩效目标。

最终，结合第三方评估与公众反馈，形成“标

准制定—实践检验—动态修订”的长效机制。

6  结语

本文聚焦控规审批效能提升对规划服务

高质量发展的核心支撑作用，基于闵行区近

图8 编制范围划定示意图
Fig.8  Schematic diagram of preparation scope demarcation

资料来源：笔者自绘。

c  纳入主干河道修正要素                                                   d  纳入铁路修正要素

a  整街坊编制范围                                                               b  纳入留白区修正要素
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4年控规项目全周期耗时数据，通过系统梳理

与深度分析，首次量化揭示了编制审批各环

节效率特征、耗时分布及关键瓶颈。研究发现，

流程衔接偏差、意见协调低效、成果质量波动

是制约效能的普遍核心瓶颈。基于此，本文取

得4方面关键进展：一是构建量化评估框架，建

立基于全周期数据的效能诊断工具，突破传统

经验局限，精准定位耗时症结；二是解析瓶颈

深层机制，揭示“流程—协调—质量”问题的

内在关联与制度性成因（权责配置/标准体系

等）；三是设计可复制解决方案，提出“流程优

化—协同机制—标准完善”体系及动态跟踪评

估机制，为深化规划领域“放管服”改革提供

精细化技术路径；四是赋能智能管理转型，建

立全周期数据跟踪范式，推动审批流程实时监

控与智能预警。本文为闵行区控规审批效能提

升提供依据与实施方案，并从方法论创新、机

制解析与实践应用维度，构建了超大城市规划

治理效能提升的系统支撑体系，为优化营商环

境、推进城市治理现代化贡献可复制经验。
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