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超大城市总规评估与动态维护协同推进的理念、
方法与实践探索——以上海为例

朱丽芳   潘海霞   林  华   朱雯娟    ZHU Lifang, PAN Haixia, LIN Hua, ZHU Wenjuan

超大城市发展面临多重不确定性，传统静态规划模式难以适配城市高质量发展的新需求，规划的适应性调整成为破解

这一困境的核心导向，而总规评估与动态维护的协同推进正是实现这一导向的关键路径。通过文献综述，系统梳理总

规评估与动态维护协同推进的理论基础、研究进展和现存瓶颈，进而构建以“监测—评估—维护—反馈”逻辑闭环为

总体架构、以“数据诊断—实施评价—战略响应”为评估分析结构、以“从战略目标到治理行动”为动态维护穿透路

径、以“多方协同、广泛动员”为工作保障机制的研究框架。在此基础上，以“上海2035”总体规划评估和动态维护为

案例，阐释上海以动态适应为导向的递进式评估技术方法，探索以评估结论为支撑优化维护方案、以维护方案为引领

谋划治理行动的系统性实践，为超大城市国土空间规划实施评估与动态维护协同推进提供理论参考与实践借鉴。

The development of megacities is confronted with multiple uncertainties. Traditional static planning paradigms are increasingly 
inadequate for meeting the new demands of high-quality urban development. Adaptive planning adjustment has become the core 
imperative to address this dilemma, and the coordinated advancement of master plan evaluation and dynamic maintenance represents 
the key pathway to realizing this orientation. Through systematic literature review, this paper examines the theoretical foundations, 
research progress, and existing bottlenecks of coordinated master plan evaluation and dynamic maintenance. It then constructs a 
research framework, comprising a “monitoring-evaluation-maintenance-feedback” logical closed loop as the overall architecture, 
a “data diagnosis-implementation assessment-strategic response” structure for evaluation analysis, a “from strategic goals to 
governance actions” implementation pathway for dynamic maintenance, and a working guarantee mechanism characterized by 
“multi-party coordination and extensive mobilization.” Empirically, taking the evaluation and dynamic maintenance of the “Shanghai 
2035” Master Plan as a case study, this paper elucidates Shanghai’s progressive evaluation techniques oriented toward dynamic 
adaptation, and explores the systematic practice of using evaluation conclusions to positively optimize maintenance schemes and 
using maintenance schemes to guide governance actions, thereby providing theoretical reference and practical insights for promoting 
the coordinated advancement of territorial spatial planning implementation evaluation and dynamic maintenance in megacities.
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0 引言

国土空间总体规划是城市发展的纲领
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施”“重静态、轻动态”的规划模式难以有效应
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对不确定性环境的冲击，导致部分规划内容与

发展实际脱节、实施效能不足，亟需通过总规

评估与动态维护的协同推进实现动态适配与

持续优化。

总规评估与动态维护的协同推进，强调

以动态调整和协同联动应对不确定性，其核心

在于构建“感知—诊断—调适—反馈”的闭

环治理机制。其中，评估发挥着“诊断器”功

能，通过对规划实施的全生命周期监测与研

判，识别规划目标与环境变动之间的匹配程

度，为规划调适提供科学依据；动态维护则扮

演着“调节器”的角色，通过小幅度、高频次

的局部优化，在坚守刚性底线的前提下实现规

划的动态适配与弹性响应。

推动总规评估与动态维护的协同联动，

是超大城市国土空间规划从“静态蓝图”向

“动态治理”转型的关键举措，也是推动规划

范式变革的重要支撑。“上海2035”总体规划

于2017年获国务院批复，明确了建设“国际经

济、金融、贸易、航运、科技创新中心和文化大

都市”的发展目标。实施近10年来，该规划在

服务国家战略落地、推动城市能级提升、优化

空间布局等方面取得了显著成效。“十五五”

时期是上海全面发力、攻坚决胜的关键阶段，

如何在坚守战略底线的前提下增强规划对新

形势的适应性，已成为超大城市国土空间治理

必须回答的核心命题。

1  总规评估与动态维护协同推进的新

理念

总规评估与动态维护协同推进的理论根

基在于动态适应性规划（Dynamic Adaptive 

Planning，DAP）。20世纪末，Walker等[1]

针对传统规划面对气候变化、技术变革等深

层不确定性时的僵化局限，提出DAP理论框

架，主张在不确定性条件下制定具有韧性的

适应性政策，通过持续监测与阶段性反馈实

现规划动态调整。在此基础上，Haasnoot

等[2]进一步发展了“动态适应性政策路径”

（Dynamic Adaptive Policy Pathways， 

DAPP）方法，构建了包含多路径决策、阶段

转换和适应性触发机制的完整分析框架。上

述理论共同指向一个核心命题：规划治理必

须建立“感知—诊断—调适—反馈”的闭环

机制，使评估不再是事后检验，而是贯穿规划

全生命周期的动态诊断工具，使维护不再是

被动修补，而是主动的适应性调适行为。这一

从“静态管控”到“动态治理”的理念革新，

构成了总规评估与动态维护协同推进的理论

基石。

1.1  评估理念：从结果检验到过程诊断

学术界的研究日益关注规划实施的动态

监测与过程诊断。孙施文等[3]较早系统梳理了

城市规划实施评价的理论与方法，指出传统

评价侧重规划方案与实施结果的静态比对，

缺乏对实施过程的动态把握；袁也[4]指出传统

总体规划评价存在重编制轻实施、重结果轻

过程等问题，呼吁建立更具过程性的评估框

架；廖茂羽等[5]通过分类分析，揭示了评估方

法从结果检验向过程诊断的演进趋势；赵民

等[6]从公共政策过程视角出发，系统梳理了城

市体检评估从“规划实施评估”到“城市体

检评估”的演进历程，提出了构建统一的城

市体检评估框架等建议，体现了评估理念从

结果导向向过程导向的深刻转变。

1.2  分析结构：从单一评判到多层递进

传统评估多以单一维度的符合度检验

为主，难以揭示规划与发展的深层矛盾。近年

来，学者们开始探索更为系统的分析结构。赵

民等[7]从公共政策视角提出涵盖实施效果、

机制、环境、影响力及可持续性的五维评估框

架，奠定了规划实施评估的多维分析基础；周

凌[8]基于伦敦与上海的比较研究，提出建立覆

盖多层次、多周期的评估框架，使评估结论直

接服务于下一轮总体规划编制；石晓冬等[9]总

结了北京体检评估的制度化经验，构建了包

括总体结论、维度专项分析和重点领域深入

评估的成果体系；Tong等[10]进一步提出了多

层模糊综合评价模型，将符合性标准与绩效

性标准纳入统一的层级化指标体系，为递进

式评估提供了可操作的定量工具。这些探索

为后文“数据诊断—实施评价—战略响应”

的三层递进式分析结构提供了方法论准备，

推动评估从“是否符合规划”的结果评判转

向“发生了什么、问题出在哪里、如何调整”

的全过程诊断。

1.3  维护范式：从修编式调整到滚动式优化

规划动态维护研究经历了从“修编式调

整”到“滚动式优化”的范式转换。朱雯娟[11]

基于阶段性评估视角，探讨了总规评估与动态

维护的衔接机制，提出将评估结果及时转化为

规划调整和维护的依据；何灵聪[12]强调评估应

服务于滚动修编与动态调整，而非仅作为一次

性的事后总结，推动了评估功能从总结判断向

决策服务的转变；自然资源部发布的《国土空

间规划城市体检评估规程》[13]提出“健全国

土空间规划实时监测、定期评估、动态维护制

度”，以行业标准形式确立了“定期体检、五年

一评估”的制度安排；王新哲[14]聚焦动态维护

的管理协同与机制优化，提出了适应国土空间

规划管理需求的动态维护机制优化策略，强调

维护不仅是空间方案的技术调整，更应实现从

战略目标到治理行动的全链条贯通。近年来，

随着CSPON等信息化平台的建设，相关研究

进一步向智能化方向拓展：牛强等[15]提出基于

CSPON的高频诊断与动态维护框架，探索了

利用信息化手段实现规划实施常态化监测和

智能化诊断的技术路径，推动研究向高频监测

与智能诊断深化。

1.4  治理机制：从单一主体到多元共治

评估与维护的协同推进需要多元主体的

制度性保障。协同治理理论[16]认为，复杂城市

系统的有效治理依赖于政府、市场、社会多元

主体间的权责明晰与协作互动。这一理论为

规划评估从行政内部的技术审查转向多元主

体协同治理提供了理论基础。詹美旭等[17]以

广州为实证，提出了基于共识构建与多元共

治的城市体检网络组织模式，系统构建了“政

府主导、专家咨询、公众参与”的多层次协作

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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治理架构，明确了政府、专家、社会公众在体

检评估中的差异化角色定位与协同路径。在

此基础上，有研究进一步提出了“政府—市

场—社会”多元治理主体耦合模式，明确了

政府作为组织者、市场主体作为信息与技术

提供者、社会主体作为重要参与者的职责分

工，以及三者之间的协同互动机制[18]。在制度

设计层面，《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》明确提

出“坚持上下结合、社会协同，完善公众参与

制度”[19]，上海等地进一步在实施意见中建

立了贯穿规划全过程的公众参与机制和社会

协同安排[20]，推动治理实践从政府单一主体

向多元共治转型。

上述理论演进与实践探索表明，总规评

估与动态维护的协同推进已从理念共识走向

方法建构与制度创新。但从当前超大城市实

践来看，其协同效能仍受制于4方面瓶颈，这

些问题构成了本文方法框架建构的现实问题

导向：一是协同定位偏差，部分实践存在“重

评估、轻维护”或“重维护、轻评估”的倾向，

评估与维护相互脱节，尚未形成“感知—诊

断—调适—反馈”的完整协同闭环；二是评

估诊断失准，传统规划评估多以结果评判为

导向，侧重对照原规划方案检验实施符合度，

难以揭示规划与发展的深层矛盾，也无法为

动态维护提供充分的决策依据；三是维护深

度不足，动态维护多停留在规划方案的技术

调整层面，“三区三线”的优化调整成为各方

关注焦点，但缺乏打破部门与层级壁垒、贯通

规划实施各环节、推动战略目标向治理行动

系统性转化的协同机制；四是制度保障缺位，

评估和动态维护的协同工作机制尚不健全，

各级政府及部门间的常态化沟通协调、协同

决策程序与监督考核机制还不明确，公众参

与的机制尚不完善。

2  总规评估与动态维护协同推进的逻

辑与方法建构

基于前文对总规评估与动态维护协同

推进新理念的文献综述，总规动态维护是在

确保规划底线约束力和战略方向不变的前

提下，紧密对接国际形势新变化、国家战略

新要求和城市发展新需求，以评估结论为支

撑，聚焦维护方案的正向优化和治理行动的

精准谋划，以滚动更新的近期实施规划为抓

手，以多方协同、广泛动员的政策机制为保

障，探索按规划周期滚动推进的动态管控新

模式，旨在增强总体规划在实施过程中的适

应性与落地性。

总规评估与动态维护协同推进的核心是

构建“监测—评估—维护—反馈”的逻辑闭

环。在规划评估阶段，以客观评价为导向，采

用“数据诊断—实施评价—战略响应”的分

析结构评估实施成效；在动态维护阶段，以评

估结论为支撑构建“从战略目标到治理行动”

的穿透路径；在整个推进过程中，依托“多方

协同、广泛动员”的工作保障机制（见图1）。

2.1 “监测―评估―维护―反馈”的逻辑闭环

规划实施本质上是城市系统在外部环境

变化与内部要素重组作用下不断调整演化的

动态过程。传统规划管理呈“编制—审批—实

施”的线性特征，缺乏对实施过程的系统性跟

踪与动态调适，导致规划意图与实施结果逐渐

偏离。本文借鉴动态适应性规划理论，结合规

划全生命周期管理范式，建立“监测—评估—

维护—反馈”的技术逻辑闭环。监测持续追踪

规划实施状态，评估研判问题的成因与影响并

提出调整建议，为动态维护提供靶向输入；维

护据此精准修正规划方案、实施策略与配套政

策；反馈则将实践经验反作用于监测指标、评

估方法与管理系统的持续优化，驱动规划治理

迭代进化。

“监测”是闭环运行的感知基础，核心功

能在于及时捕捉城市系统运行状态变化。通过

构建覆盖空间要素、资源环境、经济社会、设施

运行等多维度的监测网络，运用遥感影像解

译、物联网感知、时空大数据分析等技术手段，

对规划实施情况进行持续跟踪，实时感知城市

发展态势与规划执行的偏离程度，为后续评估

提供数据基础。

“评估”是闭环运行的诊断中枢，其功

能在于系统分析监测数据，科学研判规划实

施成效与存在问题。这里的“评估”不仅仅

是一致性评估，更是过程性评估和适应性评

估。过程性评估检视实施程序的合规性与执

行机制的有效性，适应性评估审视规划目标

在外部环境变化下的适应性与调控策略的合

理性。评估不以“是否完全符合原规划方案”

作为唯一判断标准，而是兼顾规划与实施偏

图1  总规评估与动态维护协同推进的技术路线图
Fig.1  Technical roadmap for coordinated master plan assessment and dynamic maintenance

资料来源：笔者自绘。
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差的多重成因，形成面向动态维护的精准诊

断结论。

“维护”是闭环运行的调适环节，以评估

结论为支撑，在不改变规划底线约束和战略

方向的前提下，对规划实施路径进行优化调

整。维护区别于涉及强制性内容变化的规划

修改和结构性变更的规划修编，聚焦于实施

策略的精细化调整、空间资源的优化配置、政

策机制的适应性改进，属于预防性的主动调

适行为。

“反馈”是闭环运行的优化节点，将维护

实践的经验教训系统化整理，反作用于监测指

标体系优化、评估方法改进和规划实施管理系

统完善，形成知识沉淀与制度更新，指导各级

政府和职能部门在“一张图”上协同政策机

制，促进规划落地实施。反馈机制使规划管理

从单次循环走向迭代进化，不断提升规划治理

的适应性与科学性。

4个环节紧密衔接、双向互动：监测为评

估提供数据输入，评估为维护提供决策依据，

维护为反馈提供方向指引，反馈为下一轮监

测—评估—维护提供系统优化支撑。整个闭

环呈螺旋上升的动态迭代特征，每一轮循环

都在前一轮的基础上实现认知深化和方法改

进，使规划实施的适应性与落地性在持续迭

代中不断提升。

2.2  “数据诊断―实施评价―战略响应”的

分析结构

在上述逻辑闭环中，“评估”承担着诊

断中枢的功能，其分析结构的科学性直接决

定评估结论能否精准识别问题、有效支撑维

护决策，规划实施过程性评估和面对未来发

展趋势的适应性评估，应成为评估技术方法

需关注的重点内容。本文将评估过程重构为

“数据诊断—实施评价—战略响应”的三阶

段递进式分析结构：数据诊断立足多源数据

融合，从技术层面识别规划实施的空间偏差

与结构性问题；实施评价对照法定目标与批

复要求，从实施检验层面系统评价规划实施

过程和落地实效；战略响应对标城市发展的

内外部环境变化和国家重大战略部署，从宏

观研判层面审视规划适应性并明确维护方

向。3个层次由表及里、逐级深化，形成完整

的分析链条。

数据诊断阶段的核心方法是多源数据

融合驱动的空间诊断，构建可计算、可分析、

可验证的数据基础。在数据源层面，打破单

一数据源的局限，将国土空间法定数据、经

济社会统计数据与时空大数据进行有机融合

与交叉验证，构建覆盖“现状本底—规划传

导—实施进展—运行绩效”的全链条数据基

底，以及从区域都市圈到市域空间再到社区

生活圈逐层细化的数据覆盖，实现宏观战略

方向与微观实施效果的纵向贯通。在诊断方

法层面，顺应从结果评判转向过程监测、从

静态指标转向动态阈值预警的技术演进趋

势；开展不同场景的交叉关联评估，揭示单

一维度分析难以发现的结构性矛盾与系统性

问题；针对交通、产业、生态等重点领域构建

针对复杂问题的评估模型算法，开展智能体

量化诊断。该阶段的产出是面向维护决策的

精准问题识别。

实施评价阶段的核心方法是目标导向的

系统评价，将诊断发现的问题纳入规划目标参

照系进行系统性检验。对照总体规划确定的战

略目标与核心指标，检验目标指标达成度、空

间布局落实度、重大设施建设完成度和政策机

制运行效能。与单纯的结果评判不同，评估不

仅关注“实施结果是否符合规划”，更要关注

“实施过程出现了哪些偏差”，精准研判问题产

生的原因及其影响程度。

战略响应阶段的核心方法是战略对齐分

析与情景研判，将总规置于国家战略环境变

化的大背景下进行适应性研判。该阶段超越

对单一城市规划方案的技术评价，将城市发

展置于国家战略体系的宏观坐标中进行定位

分析，重点研判城市发展在国家战略格局中

的定位契合度、功能承载度，以及发展路径的

可持续性。借鉴动态适应性规划理论关于情

景分析与战略校准的方法，结合外部环境变

化识别新机遇与新挑战，判断现有规划框架

对外部环境变化的适应程度，形成面向动态

维护的战略校准建议，明确维护的战略方向

与优先级排序。

3个阶段的逻辑关联体现为逐级递进的

信息传递机制：数据诊断提供“事实依据”，回

答“发生了什么”；实施评价建立“价值判断”，

回答“问题出在哪里”；战略响应形成“方向

指引”，回答“应该如何调整”。前一阶段的产

出构成后一阶段分析的基础输入，三者共同构

成从现象描述到本质诊断再到方向判断的完

整分析链条。

2.3 “从战略目标到治理行动”的穿透路径

规划动态维护是针对上述过程评估和

适应性评估存在的问题，提供系统性的解

决方案。因此，动态维护不仅是空间方案的

维护，还应是从战略目标到治理行动的全方

位响应，并构建“目标指标—策略响应—行

动落地”的路径，确保维护蓝图向实施保障

穿透。

目标指标承接评估结论，将总体规划确

定的长期战略目标指标按领域、空间、时序

分解为动态维护方案的目标指标，使宏观战

略意图转化为中观层面的可操作目标指标集

合。策略响应以目标导向与问题导向相结合，

对接“十五五”时期宏观发展态势与趋势研

判，兼顾现实发展短板制约与中长期战略发

展目标进行系统统筹与整体谋划。在此基础

上，可以重点围绕都市圈协同发展、存量空间

城市更新、多层次民生需求适配、城市安全韧

性体系构建等核心领域与关键议题展开，提

出应对策略与实施路径。行动落地可将策略

进一步细化为近期建设行动清单，明确行动

内容、责任主体、时序安排与资源保障，针对

治理中的卡点堵点问题制定政策机制，优化

规划建设标准，从而形成从战略到行动的全

链条贯通。

上述穿透路径通过“目标引领指标、指

标驱动策略、策略分解行动”的内在逻辑，

实现了蓝图规划语言向治理行动语言的转

换，为评估结论向维护实践的有效转化提供

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



国土空间总体规划实施评估与动态维护

2026年第3期   总第188期

IMPLEMENTATION EVALUATION AND DYNAMIC MAINTENANCE OF TERRITORIAL SPATIAL MASTER PLAN 17 

结构性保障。

2.4  “多方协同、广泛动员”的保障机制

总规评估与动态维护的协同推进涉及

多主体、多层级、多专业领域，协同治理理论

强调，多元主体间的有效协作依赖于清晰的

权责结构、通畅的信息通道和制度化的协调

机制。基于此，本文从组织架构、决策咨询、

社会参与3个维度构建保障机制的方法框

架，为评估与维护的系统性协同提供制度性

支撑。

在组织架构层面，构建纵向贯通、横向联

动的多层级协同治理结构。纵向上，建立国家

主管部门—城市政府—区级政府三级联动体

系。横向上，突破部门分割与行政壁垒，建立跨

部门常态化协调机制，确保规划和自然资源、

发改、住建、交通、生态环境等职能部门在数

据共享、标准统一、行动同步等方面形成协同

合力。

在决策咨询层面，构建外部专家知识嵌

入决策过程的制度化通道。评估与维护涉及

多学科交叉领域，单一行政体系内部的专业

能力难以覆盖全部复杂问题。应建立独立于

行政体系之外的第三方评估和专家咨询机

制，由高校或其他独立研究机构开展基于开

源数据的第三方评估，由跨学科权威专家组

成决策咨询团队，在关键技术路线设计、重大

评估结论研判、维护方案论证等关键环节提

供智力支撑，提升动态维护决策的科学性与

权威性。

在社会参与层面，构建政府与社会主体

之间的双向沟通与诉求转化机制。总规评估与

动态维护的协同推进要求治理体系对外部环

境变化保持敏感性，而市场主体、社会组织和

市民公众是不可或缺的参与主体。应建立涵盖

线上与线下渠道的多元化参与平台，通过公众

满意度调查、听证会、意见征集等方式，系统采

集社会各界对规划实施成效的评价与对未来

发展的诉求，将分散的社会诉求转化为维护方

案优化的信息输入，使规划维护既反映行政判

断，也回应社会真实需求。

3  “上海2035”总规实施评估及动态

维护的实践探索

以“上海2035”总体规划实施评估和动

态维护为实证对象，运用前文构建的方法框架

开展实践验证，着力推进总规评估与动态维护

的技术协同：评估通过“数据诊断—实施评

价—战略响应”的三阶段递进式分析诊断，精

准识别超大城市复杂运行中的实施偏差，形成

靶向问题清单；动态维护据此对规划内容、实

施策略及配套政策进行精准修正，并聚焦区域

协同、陆海统筹、“五个中心”功能提升等重点

领域开展适应性调适；同时，将维护成效反馈

至前端监测与评估环节，驱动“监测—评估—

维护—反馈”闭环迭代运行，检验框架适用

性，为超大城市国土空间规划评估与动态维护

协同推进提供实践参照。

3.1  以动态适应为导向开展评估实践

3.1.1    数据诊断：夯实全要素现状数据基础

上海聚焦总规实施的关键变量，通过整

合人地房业基础数据、各委办局管理数据和

时空大数据，建立动态监测与预警机制，形成

“目标指标—空间格局—重点领域”数据诊断

框架。目标指标评估，持续跟踪97项实施监测

指标及上海在全球城市网络中的位次，及时掌

握规划实施动态，对偏离趋势及时预警。重点

关注“五个中心”建设目标及30个核心指标

的运行情况，研判指标完成度与发展适配性。

空间格局评估，重点研判长三角一体化区域协

同成效、市域“网络化、多中心、组团式、集约

型”空间结构优化进程。重点领域评估，覆盖

产业创新、综合交通、住房保障、公共服务、生

态环境、安全韧性、郊野乡村等领域，除常规的

规模、结构、布局等空间要素的诊断外，还增加

针对品质绩效的评估（见图2）。

3.1.2    实施评价：对照法定目标与批复要求，全

面检验规划落地过程与实效

实施评价不是一次性静态检验，而是贯

穿规划实施全过程的滚动评价与动态跟踪。

对照“上海2035”总体规划法定目标与国

务院批复要求开展实施过程与效果评价，并

分析问题产生的原因。评估首先系统梳理总

规下层次各类规划、配套政策、专项文件及年

度实施计划，建立规划土地资源实施策略、政

策要求、重点项目等规划建设管理实施清单；

其次动态复盘规划落地全流程，对照总规导

向逐条核验空间格局、资源管控、公共服务、

产业布局、生态安全等领域落地情况，结合年

度体检机制持续跟踪实施进展；然后通过区、

镇、企业大调研，总结属地在规划落地、政策

执行、项目推进中行之有效、契合规划目标的

经验做法；最后排查实施堵点、执行偏差、落

地滞后等问题，精准分析哪些工作推进不足、

哪些布局偏离规划初衷、哪些政策适配性不

够，厘清偏离规划目标的深层原因，提出可操

作的动态调整建议，为动态维护治理行动方

向提供评估结论支撑。

3.1.3    战略响应：对标国家重大战略部署，研判

规划适应性

“上海2035”总体规划批复以后，国内外

发展环境发生了很大变化。因此，评估并非静

态对标，而是紧扣国家重大战略部署和发展趋

势，从3个方面系统评判总规的适应性问题，

将评估结论直接转化为动态维护的工作方向：

一是立足服务构建国家新发展格局，围绕打造

国内大循环中心节点、国际国内双循环战略链

接的定位，系统评估“五个中心”和“四大功

能”，明确动态维护可深化完善的工作方向。二

是立足落实长三角一体化发展战略，评估上海

在发挥龙头带动与示范引领作用的既有实践，

剖析轨道交通区域衔接、生态网络共建共享、

产业链上下游协同等领域需持续攻坚的重点

方向。三是立足践行人民城市和超大城市发展

方式转型要求，评估存量空间更新、城市功能

品质提升、文化传承、安全韧性、现代化治理等

方面的提升空间，为后续动态维护明确重点发

力方向。

3.2  以评估结论为支撑优化维护方案

维护方案与评估结论精准对接，突出视

野拓维、存量更新、韧性筑基和设施支撑等特

色，推进正向优化。
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3.2.1    视野拓维：区域协同，陆海统筹 
结合“上海2035”总规实施评估反映出

的资源环境约束趋紧、区域空间协同不足等

现实矛盾，落实国家构建新发展格局要求，从

区域协同与陆海统筹两个维度优化空间发展

逻辑。在区域协同层面，世界级城市群的建设

离不开都市圈空间一体化支撑，上海需跳出

市域行政范围，将自身置于长三角、都市圈空

间格局中统筹考量。依托轨道交通网络化布

局，构筑多层级联动的功能圈层，引导各类要

素在城市群范围内有序流动、高效配置。在陆

海统筹层面，响应海洋强国的国家战略要求，

城市发展必须统筹优化陆域与海域资源布

局。通过深度挖掘海洋资源价值、拓展海洋战

略空间，持续放大港口航运、海洋科技、临港

产业等功能优势，推动城市发展逻辑由滨江

向海洋赋能迭代升级，以更广袤的海洋战略

纵深提升城市全球资源配置能力与国际综合

竞争力。

3.2.2    存量更新：战略重点识别，“三条控制线”

优化

高质量发展新时期，城市空间增量扩张

模式已无以为继，必须聚焦近期实施的重点

区域板块，识别最具增长潜力的战略重点地

区，推动有限资源要素率先投放；同时在坚守

刚性底线的前提下，将各领域空间需求在“一

张图”上综合平衡，正向优化“三条控制线”。

首先识别未来发展的重大战略地区，从

“核心功能、空间资源、交通支撑、重大政策、

经济效益”五维度对市域空间进行综合评

价，分类谋划转型提质。其次正向优化“三条

控制线”，核心是在坚守刚性底线的前提下将

各领域空间需求在“一张图”上综合平衡，

支持承载国家重大战略及重点领域重点项目

落地。一方面，对“三条控制线”开展正向优

化，确保耕地和永久基本农田、生态保护红

线以总量规模为管控下限，以质量提升、布

局优化为目标；城镇开发边界以总量规模为

管控上限，以布局更集聚、功能品质提升为

标准。另一方面，完善耕地占补平衡机制，对

城镇开发边界实施内外差异化管理，严格生

态保护红线管控，规范人为活动，筑牢生态

安全屏障。

3.2.3    韧性筑基：筑牢城市可持续发展基底

应对气候变化等系统性风险，以自然睿

智理念和绿色低碳方式提升城市韧性。首先

落实“多规合一”要求，将自然要素在国土

空间规划“一张图”上统一规划、统一管理，

将市域重要的生态廊道空间划分为若干生态

复合单元，先行开展试点单元规划建设，尊重

江南水乡的自然资源本底特色，统筹自然基

底保育、生态空间织补与文脉风貌传承，整合

分散的政策与资金，提升生态建设集成效应。

其次，上海作为滨江临海的超大城市，应对海

平面上升、风暴潮及洪涝等自然风险，注重运

用基于自然的解决方案，构筑海岸带韧性安

全生态屏障。

3.2.4    设施支撑：前瞻布局新型基础设施

为适配新质生产力发展带来的产业变革

与基础设施新需求，一方面需改变被动适配

的传统模式，秉持适度超前的建设理念，统筹

布局能源、通信、算力、物流等关键性基础设

施体系。另一方面，适应人工智能等城市治理

的新趋势，搭建城市运行治理智能中枢，夯实

城市智慧化硬件感知系统。在此基础上，探索

研发适配超大城市发展特征的空间治理大模

型，聚焦城市治理实际痛点，深耕空间治理细

分领域，落地各类垂直智能应用场景，以智能

化手段赋能城市空间精细化、科学化、高效能

治理。

3.3  以维护方案为引领谋划治理行动

延续“上海2035”总体规划确定的“目

标—策略—机制”逻辑，坚持战略引领、面向

实施和全过程管理，在评估成果的基础上，密

图2  “上海2035”总体规划评估三阶段递进式分析结构示意图
Fig.2  Diagram of the three-stage progressive assessment framework for the “Shanghai 2035” Master Plan

资料来源：笔者自绘。
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