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迈向卓越的全球城市
——上海新一轮城市总体规划的创新探索①

《大上海都市计划》引导上海发展为远东的商

贸、工业和金融中心，成为中国联系世界的重

要门户。建国后编制的1959版总体规划将上海

定位为中国的重要工业基地，城市职能从对外

0　引言

上海开埠至本世纪初的一个半世纪，已编

制了4版城市总体规划，历版总体规划对上海

的城市发展发挥了重要的引领作用。1946年

超大城市的可持续发展与治理是全球城市面对的共同难题，上海作为全国“改革开放排头兵、创新发展先行者”，其资源环境

紧约束下的城市未来发展模式受到全球瞩目。日前，《上海市城市总体规划（2016-2040）》（以下简称“上海2040”）草案已经

形成并开展公示。在“全球化、人文化、生态化、智能化”的大背景下，本轮规划全面贯彻“创新、协调、绿色、开放、共享”五

大发展理念和“尊重城市发展规律、强化五个统筹”的城市规划建设管理基本要求。在规划目标上，突出“以人民为中心”，

确立“卓越全球城市——创新之城、人文之城、生态之城”的愿景；在发展模式上，以土地利用方式转型，促进上海创新发展；

在空间格局上，突出开放协调，形成网络化时代的全球城市区域空间架构；在规划方法上，创立新体系、开拓新方法、拓展新机

制，使规划编制和实施过程成为城市治理现代化的过程，也可为大型城市创新发展提供参考。

The sustainable development and governance of mega cities are the common issues that global cities are facing. As a pacesetter in the reform and 

opening-up of the country and a pioneer in innovation development, Shanghai’s future urban development model under the restriction of resources 

and environment receives extensive attention globally. Recently, the draft of Shanghai Master Plan (2016—2040) has been formed and announced to 

the public. In the background of globalization and human-oriented, ecological and smart development, the current plan fully implements five concepts 

of development including "innovation, coordination, green development, opening-up and sharing", and the basic requirements of urban planning, 

construction and management -"respecting the rule of urban development, strengthening the five overall plans". On the target of planning, the Plan 

highlights the principle of "people centered", and establishes the vision of "excellent global city - the city of innovation, humanity, and ecology". In 

terms of the development pattern, the Plan promotes the innovative development of Shanghai by transforming the mode of land use. On the spatial 

pattern, the Plan highlights the principles of open and coordination, and forms the networked spatial structure of global city region. In term of the 

planning method, the Plan creates new system, new methods, and new mechanism, and transforms planning and implementation to the process of 

modern urban governance. The new plan provides a reference for the innovative development of other large cities.

全球城市 | 城市总体规划 | 城市治理 | 上海

Global City | Master Plan | Urban governance  | Shanghai 
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①根据作者于2016年8月19日《上海市城市总体规划（2016—2040）》草案公示新闻通气会发言稿改编。注释
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图2  公众参与、“开门编规划”

门户转向对内生产服务。改革开放之后，1986

版总体规划奠定了城市复兴的基础。2001版

更是以“国际化”为上海发展的重点方向，明

确了国际经济、金融、贸易、航运中心的功能定

位，引导上海形成了近年来快速发展的格局。

总体来看，历版总体规划坚持城市功能优化和

中心城有机疏解的基本思路，坚持沿着区域发

展基本轴线和区域节点完善城市空间与功能

布局，而规划理念和方法也始终保持着与时俱

进的探索状态。

当前，全球城市已进入以全球化、人文化、

生态化、智能化为主要特征的发展阶段。上海

作为全国“改革开放排头兵、创新发展先行

者”，也面临资源环境紧约束、城市功能转型、

城市生活品质提升等多重挑战，如何以“创新、

协调、绿色、开放、共享”发展理念为指导，推

动上海实现以创新为驱动力、以文化为内涵、

以生态为基本保障的新模式发展，迫切需要重

新审视和编制新一轮城市总体规划。由此，“上

海2040”应运而生。

1　“上海2040”组织编制基本情况

2014年5月6日召开的上海市第六次规划

土地工作会议，标志着“上海2040”正式启动。

上海市委书记韩正同志强调“要确定上海这

座特大型城市长远发展的蓝图和框架，编制规

划既要积极、更要稳妥，既要有为、也要无为，

特别要重视留白”。市长杨雄同志要求“坚持

改革创新，充分运用新理念、新方法编制规划；

坚持开门编规划，广泛汇集各方智慧和力量”。

住房和城乡建设部、国土资源部领导多次亲临

上海指导，并希望上海发挥好示范带头作用。

上海市规划国土资源局牵头组织各方力

量共同开展了“上海2040”的战略研究，以及

各专项规划、区（县）城市总体规划的研究工

作，于2014年底形成规划《纲要》，并于2015

年8月通过了住房城乡建设部组织的规划《纲

要》审查。2015年10月，中央十八届五中全

会提出“创新、协调、绿色、开放、共享”五大

发展理念，2015年12月中央城市工作会议进

一步提出“尊重城市发展规律、强化五个统筹”

的城市规划、建设和管理基本要求。上海市规

划国土资源局会同总体规划编制团队各成员

单位，按照市委、市政府要求及时深入地贯彻

中央会议精神，认真落实《纲要》审查会意见，

全力推进总规最终成果编制工作。于今年7月，

初步形成了“上海2040”成果草案（图1），并

于8月22日启动为期一个月的社会公示。

“上海2040”规划编制的过程是一个探索

城市治理现代化的过程。规划编制组织工作的

最大特点是坚持“开门编规划”，把“统筹政府、

社会、市民三大主体，鼓励全社会共建、共治、共

享”贯穿于规划编制的全过程（图2）。政府层

图1  “上海2040”（草案）公示成果
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面，在国家有关部门的指导下，除动员组织全市

各区镇、各条线全面参与外，还主动与江浙两省

和周边相关城市进行了沟通对接。社会层面，从

在沪高校、科研院所、中外规划咨询机构中邀请

了37个研究团队开展战略研究，并遴选了上海

市规划院、同济规划院、中国规划院上海分院、

上海市地质调查研究院4家单位共同编制，聘

请了来自规划、开发、产业、金融、科技、社会、

文化、旅游、生态、安全等不同领域的30余名

“核心专家”和“决策咨询专家”对规划编制

进行全过程把关；组织开展了11场战略专题研

讨会和“上海2040”概念规划设计竞赛等活

动。市民层面，成立了“公众参与咨询团”，由杨

雄市长签署聘任15名代表不同领域社情民意的

社会人士，全程参与规划编制；开展“上海，我

的2040”O2O公众调查，覆盖户籍人员、外省市

来沪人员、外籍人士，涉及不同职业、不同年龄

段、不同文化程度人群；还组织开展了多场市民

论坛以及“上海2040：我要看、我要写、我要画”

等活动，形成了前所未有的公众参与格局。

2　“上海2040”的重点研究内容与成果

       体系

上海新一轮城市总体规划是在转型关键期

从全局层面对城市功能和空间布局进行战略性

调整和格局优化的一次重要契机。基于对全球城

市发展趋势的判断，响应国家战略对上海的定位

和要求，立足于民众期待和上海实际情况，本轮

规划注重目标导向、问题导向和实施导向，主要

在五个方面开展了研究：一是城市发展目标，提

出上海建设“卓越全球城市②”的目标内涵；二

是发展模式，确立“底线思维”、“内涵发展”和

“弹性适应”的发展模式，并明确人口、土地两个

关键要素的规划导向；三是空间布局，从区域和

市域两个层次明确上海未来“网络化、多中心、

组团式、集约型”的空间格局；四是发展策略，从

建设创新之城、人文之城、生态之城三个维度，重

点对核心功能、综合交通、社区与住房、文化魅

力、生态、安全等领域明确发展策略；五是实施保

障，从实现城市治理模式现代化的角度，提出规

划编制、实施、维护的新机制（图3）。

根据国家有关部门改革总规成果体系的

精神，“上海2040”拟最终形成“1+3+1”的

成果体系。其中“1”是城市总体规划报告，涵

盖规划文本、说明、图集、表格、专栏等规划内

容；包括城市性质、发展目标、发展规模、区域

和城镇体系规划、空间结构、空间管控、若干重

点专项规划、规划实施等核心内容和图纸。“3”

② 美国地理学者萨森于1990年在“世界城市”基础上提出的新概念，以反映在经济全球化背景下全球管理和控制功能重新整合后出现的对世界经济体系具有高度

影响力的国际大都市。“上海2040”结合网络化对“全球城市”内涵有所丰富。

注释

图3   “上海2040”逻辑框架图 
1

强化生态基底硬约束

突出交通骨架引导作用

构建“主城区-新城-新市镇-乡村”
的城乡体系

完善公共活动中心体系 

以中央活动区提升中心城能级活力

以主城片区优化中心城周边地区功能

以城镇圈促进城乡统筹发展

以战略预留区应对重大事件需求

坚守生态保护控制线

锚固基本农田控制线

锁定城市开发边界

划定文化保护控制线

突出上海区域引领责任

推动大都市圈功能网络一体化

统筹战略协同区共同发展

提升全球城市核心功能

建设更开放的国际枢纽门户

强化便捷高效的综合交通支撑

营造更具吸引力的就业创业环境

构建15分钟生活圈

保护历史文化遗产

彰显城乡风貌特色

激发全社会文化活力

应对全球气候变化

全面提升生态品质

显著改善环境质量

完善城市安全运行

人口、土地、生态环境、安全 创新驱动、城市更新、提升品质、城乡一体 多情景规划、空间留白、动态调整
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是报告附件，包括专项规划大纲、分区规划指

引和行动规划大纲；同时，按照国家有关方面

的规划审查要求，在“1+3”基础上精简提炼

形成了1份规划文本图集。

3　“上海2040”的创新探索

“上海2040”是中央城市工作会议召开后第

一个展望至2040年并向国务院报批的超大城市

总体规划。上海新一轮总体规划深入贯彻落实党

中央提出的“五位一体”总体布局和“创新、协

调、绿色、开放、共享”五大发展理念，贯彻落实中

央城市工作会议提出的“尊重城市发展规律、强

化五个统筹”的城市规划、建设和管理基本要求，

努力以规划转型引领和促进城市创新发展。此次

规划编制体现了八个方面的探索和创新。

3.1　践行新理念

全面贯彻“创新、协调、绿色、开放、共享”

五大发展理念和“尊重城市发展规律、强化五

个统筹”的城市规划建设管理基本要求。

3.1.1    突出创新发展

更加注重后工业化时代人的能动作用，注

重“创新驱动、内涵发展”，进一步统筹改革、

科技、文化三大动力，通过土地利用方式由增

量规模扩张向存量效益提升转变，建立创新发

展的新模式。

3.1.2    突出协调发展

更加注重长三角区域一体化发展和城乡

统筹发展，进一步统筹好空间、规模、产业三大

结构和规划、建设、管理三大环节，充分发挥上

海“两规融合、多规合一③”的体制优势。

3.1.3    突出绿色发展

更加注重生态文明背景下的“底线约

束”，进一步统筹生产、生活、生态三大布局，探

索上海高密度超大城市在资源环境紧约束下

低碳、安全、韧性的发展方式。

3.1.4    突出共享发展

更加注重“以人民为中心”，进一步统筹

政府、社会、市民三大主体。通过多方参与、协

同治理的规划编制方法和实施机制，将国家战

略、上海实际与民众期待结合一体，在规划编

制、实施和实现的过程中体现城市的共治共

管、共建共享。

3.1.5    突出开放发展

更加注重国家战略格局和上海的开放优

势，进一步突出上海面向国际、服务全国的门

户及枢纽地位，切实发挥好长三角世界级城市

群核心城市的引领作用，从国家使命、全球定

位来确定上海未来城市发展的战略框架。

3.2　确立新目标

将“以人民为中心”的本质要求，渗透至

规划各项目标。顺应城市“创新驱动”和“以

人为本”的发展趋势，在城市目标和功能定位

上，由更加注重经济导向向更加注重“以人民

为中心”转变。将国家战略与在上海生活、工

作、学习、旅游等不同人群的发展愿景相结合，

并兼顾上一版总体规划的延续性，进一步完善

了全球城市核心功能，拟定上海至2040年的发

展总目标，即“卓越的全球城市，国际经济、金

融、贸易、航运、科技创新中心和文化大都市”，

以及3个维度的子目标，即建设“令人向往的

创新之城、人文之城、生态之城”。

3.2.1    “以人民为中心”是“卓越全球城市”

            的基本要求和上海城市创新发展的必

            然需求

2016年6月正式公布的《长江三角洲城

市群发展规划》中明确“以上海建设全球城

市为引领加快形成国际竞争新优势”。本轮总

体规划正式提出了上海将迈向“卓越的全球

城市”的总体目标。“卓越”不仅指经济能级

和影响力的卓越，更体现在创新人才和企业环

境品质的卓越，乃至于城市文明的卓越，即更

加关注“宜居、宜业、宜游、宜学”等人居综合

环境和生活方式的卓越④。

未来25年，上海已经步入后工业化发展阶

段。全球发展人本化、生态化、智能化等态势，使

城市发展也由工业化时代“以经济增长为轴心”，

升级到以生态、经济、社会、政治和文化“五位一

体”全面发展的格局。城市，从工业化时代满足

生产需要为主要目的，转变为后工业化时代全面

满足城市民众从物质、安全、归属到学习、交往、

创造等各个层面的人本需求，继而激发人的创造

力推动社会进步的更高阶段⑤。后工业化时代上

海的城市公共服务和基础设施（功能），必须在

满足生态安全、资源安全、运行安全的基本保障

下，不仅要巩固能源（水、电、燃气）、交通、通信、

环境、防灾等狭义的“技术性（生产性）基础设

施”，更要强化以人为本的智慧互动、文化教育、

科研创造、健康休闲、社会关怀等方面“社会性

（创造性）基础设施”，为不同人群创造更多、更

好的发展机遇和美好的生活体验，提升民众的安

全感、归属感、成就感和幸福感，吸引全球更多的

创新人才到上海来工作、创业、生活，这是上海提

升全球城市竞争力的必然选择。

3.2.2    建设“令人向往的创新之城、人文之

            城、生态之城”

新一轮总规在“卓越的全球城市”目标

愿景下，进一步突出了创新活力、人文魅力和

可持续发展三个维度，强调建设“令人向往的

创新之城、人文之城、生态之城”。

建设更具活力的繁荣创新之城。创新之城

不仅涵盖上海建设“科创中心”的国家战略

要求，同时包括产业创新、文化创新、土地利用

方式创新及制度创新等全方位的创新要求。因

此，本轮规划从核心功能、支撑功能和基础功

能3个层面构架“创新之城”，提出强化科技创

新、金融商务、文化创意、高端制造等“全球城

市”核心功能；建设具有较强辐射和服务能力

的国际综合枢纽和门户（包括航空、航运、陆

运、信息枢纽等支撑功能）；强化与创新经济和

创新发展相适应的、吸引全球创新创业人才的

服务设施和服务环境等基础功能，打造“TBC

（Technology + Business + Culture）产业社

区”，激发城市持续活力。

营造更富魅力的幸福人文之城。文化是全

球城市保持其独特性和竞争优势的核心资源。

③ 习总书记在2013年中央城镇化工作会议上指出，探索能够实现“多规合一”的方式方法，实现一个市县一本规划、一张蓝图。“多规合一”是指按照“一张蓝图干到底”

的要求，在同一空间范畴内将经济社会发展规划、城乡规划、土地利用规划、生态环境保护等多种规划整合起来，统筹解决各规划自成体系、内容冲突、缺乏衔接协调等

突出问题。“多规合一”是保障规划有效实施、强化政府空间管控能力的重要举措。

④ 相较国际大都市、世界城市而言，全球城市（Global city）是城市发展的高级阶段和国际化的高端形态，强调在经济全球化背景下的全球网络中，与全球整个城市网

络连接的特征：一是具有辐射世界、服务全球的世界级经济引擎的城市功能，具有全球资源流动及其配置能力；二是具备高品质的城市宜居环境；三是拥有全方位的国

际话语权，包括文化的国际影响力和低碳生态的国际示范性；四是在空间形态上，全球城市普遍呈现出“城市—区域”的都市区特征。

⑤ 东京、伦敦、纽约、新加坡等全球城市的远景规划不约而同都关注了后工业化城市的基础设施研究。包括东京2014年颁布的《东京都长期展望》《Creating the future the 

Long-term Vision for Tokyo》；伦敦基础设施规划2050（London Infrastructure Plan 2050）；纽约2015年颁布的面向2040年规划《一个强大而公正的城市》；新加坡智慧国家

计划、宜居城市计划、公共交通计划、港口枢纽建设计划、住房计划等。

注释
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一个拥有良好文化氛围和厚重历史积淀的城

市，能够增强城市的魅力和包容性，培育城市持

续的创新能力和竞争力。新一轮总规突出“文化

兴市、艺术建城”理念，提出“文化+”发展战略，

将文化内涵的提升渗透到城市发展的方方面面。

一是立足空间载体和文化活动，建设具有全球影

响力的国际文化大都市；二是立足历史文化传承

和自然禀赋，通过城市有机更新，塑造国际化大

都市和江南水乡特色风貌形象；三是立足多元包

容的社会主体，激发全社会文化活力，繁荣城市

文化产业，弘扬城市精神和软实力。

建设更可持续发展的韧性生态之城。绿色

发展是卓越全球城市的最底线要求。本轮规划

从上海大都市区空间结构出发，强化了生态基

底硬约束，划定生态保护控制线，构建“双环、

九廊、十区”多层次、成网络、功能复合的市域

生态空间体系（图4）。应对气候变化，提升城市

抵御自然灾害能力和韧性，加大了海洋、大气、

水、土壤环境的治理和保护力度，提高城市水资

源、能源供给等生命线工程安全。大力发展循环

经济，提高资源产出效益。

3.3　创建发展新模式

引导高密度超大城市由外延增长型向内

涵发展型转变，实现可持续发展。伴随着人口的

大量导入和快速的城市扩张，所面临的资源环

境紧约束压力越来越大。2014年5月上海市第

六次规划土地工作会议上，韩正书记明确上海

“规划建设用地负增长”，随后进一步提出守住

“建设用地、人口规模、生态环境、城市安全”四

条发展底线的要求。在这一背景下，本轮上海市

总体规划提出了以“底线约束，内涵发展，弹性

适应”为特征的发展模式，其中最关键的是以

土地利用方式转变倒逼城市发展转型。

3.3.1  底线约束

至2040年，本市规划建设用地总规模

3 226 km2，拟削减到3 200 km2（包括200 

km2 “留白”空间），并将指标落实到各区。

3.3.2  内涵发展

以创新驱动为主动力，以城市有机更新为

主模式，以存量用地的立体、复合、集约利用来

满足城市未来发展的空间需求。

3.3.3  弹性适应

为应对上海市建设卓越的全球城市过程

中存在的发展不确定性，不仅需要建立空间留

白机制，还要建立具有弹性和韧性的城市功能

结构。如本轮规划中，考虑到上海作为全球城

市在人口结构、分布和流动性上的特点，对水

资源、能源、交通、信息、生态绿地等公共服务

设施和基础设施供给及就业岗位等要素资源

的配置作了不同的弹性预留，以应对不同情景

下包括常住人口、半年以下暂住人口、跨市域

通勤人口、短期游客等在内的城市“实际服务

人口”的合理需求。

3.4　构建区域新格局

突出开放协调，基本形成区域一体的全球

城市区域空间架构。本轮规划突破行政视角，

呈现“开放市域、服务全国、面向国际”的规

划视野，从国家使命、全球定位、区域协调来研

究上海未来城市发展的战略框架，在区域层面谋

划了“网络化⑥、多中心⑦、组团式⑧、集约型⑨”的

区域空间格局（图5，图6）。这一格局的构建，

以生态基底为约束，以重要的交通廊道为骨

⑥ 美国当代社会学家曼纽尔•卡斯特尔于1996年提出了信息社会理论，受信息化革命的影响，城市无论大小，依托交通网络、信息网络等，将更加紧密地链接到全球

城市网络中，发挥特定的功能和作用，体现出经济行为的全球化、组织形式的网络化、工作方式的灵活化，吸引人流、物流、信息流和资金流的汇集。本轮规划中的网

络化格局主要指交通网络、生态网络、信息网络、产业网络、文化网络支撑的网络化协同发展的城镇空间格局。

⑦ 英国城市规划权威专家彼得•霍尔爵士在《多中心大都市：来自欧洲巨型城市区域的经验》一书中提出“多中心大都市”的概念。该概念突出几个核心要义：一

是网络化的多中心巨型城市区域是全球城市的新的空间载体；二是空间特征是围绕一个中心城市形成一个城镇集群，集群内部围绕中心城市有多个次一级的城镇

中心，并由发达的交通网络保持密切的联系；三是中小城镇是其腹地乡村区域的重要交通与活动中心；四是城市公共活动以及承载全球城市功能的专业活动在全市

域范围内呈现多核分布的格局。

⑧ 避免城镇建设用地、人口的单中心蔓延趋势，通过划定生态间隔带、控制城镇发展规模、明确城镇公共中心结构形成功能相对独立、空间布局有序的组团式空间结

构。本轮规划中的组团式格局指在严格保护生态环境的基础上，形成大中小城市和小城镇合理分工，生态、产业、居住等功能有机聚合的组团式发展格局。

⑨ 通过整合公共服务设施与土地资源，挖掘土地利用潜力，提高土地利用绩效。本轮规划中集约型格局指倡导公共交通引导发展（TOD模式），加强土地使用功能混

合、有机更新和绿色低碳发展，努力实现全市规划建设用地“负增长”。有序、合理开发利用地下空间和空域，研究深层地下空间和低空领域的开发利用形式和方法，

促进城市三维空间协调发展。

注释

图4  上海市域生态空间规划图（2016—2040） 图5  上海市域用地布局规划图（2016—2040） 图6  上海市域城乡体系规划图（2016—2040）
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⑩ 为更好地为郊区提供高质量的公共服务设施供给水平，强化公共服务设施跨乡镇街道行政辖区的共享，统筹考虑就业、人口和住房的关系，规划以新城、核心镇和

中心镇为核心，30分钟左右通勤活动规律为半径组织形成圈域空间格局，以此作为上海郊区空间组织和资源配置的基本单元。

     是上海全球城市功能的主要承载区，包括外环线内的中心城，以及中心城周边的宝山、闵行、虹桥、川沙4个片区。

    2001版城市总体规划的新城是以区（县）政府所在地城镇、或依托重大产业及城市重要基础设施发展而成的中等规模城市。本轮规划在延续上轮总规的新城定

位基础上，进一步突出其在城市网络中承担部分全球城市功能，在长三角区域中具有辐射带动作用，培育成为按照大城市标准进行设施建设和服务配置的综合性节

点城市。

   指在市域范围内发挥支撑新城、服务乡村功能的建制镇。根据功能特点可分为核心镇、中心镇、中心城周边镇和一般镇四类进行差异化的空间管控，并按照中小城

市标准进行设施建设和服务配置。

14  1个主中心中央活动区，9个主城副中心、5个新城中心和2个核心镇中心。

15 都市圈内同城基础交通通勤用时90分钟左右、城镇圈内基础交通通勤用时30分钟左右、社区生活圈步行距离15分钟左右。

配置公共资源的方式；而1个市域主中心、若干

副中心则构成上海空间的网络化、多中心基本

框架（图8，“1952”公共活动中心体系14），并

与长三角城市群协同形成区域性的全球城市

网络格局。

网络化格局的形成离不开区域交通的引

导，以区域交通的互联互通为基础，推动区域

内特别是与近沪地区的一体化发展。本轮规划

响应《长江三角洲城市群发展规划》的国家战

略，提出构建上海与苏州、无锡、南通、宁波、嘉

兴、舟山等地区协同发展的“上海大都市圈”。

“都市圈”与“城镇圈”、“社区生活圈”之间可

通过“903015”15同城基础交通网络体系覆盖，

其中公共交通按照“一张网、多模式、全覆盖、

高集约”的规划理念，构建由市域线、市区线、

局域线构成的“三个1 000 km以上”区域轨道

交通网络，不仅主城区轨道网密度加强，郊区也

将基本实现镇区10万人以上的新市镇轨道交通

站点全覆盖（图9，图10）。

3.5　挖掘空间新资源

以土地利用方式创新转型，探索上海城市

资源节约型可持续发展途径。规划聚焦“存量

时代”的发展特点，一是强化广域空间统筹利

用，加强陆海统筹和地下空间功能拓展，挖掘上

海发展新的空间资源；二是通过推进城市有机

更新，优化土地集约节约标准，促进城市空间的

立体、复合、动态可持续利用，提升土地要素的

广义空间价值和品质；三是将耕地等传统农业

要素纳入全市大生态结构，推进农村土地数量、

质量、生态、文化“四位一体”的保护和利用，

保障战略性生态空间资源。

3.6　引导生活新方式

以社区营造为着力点，以人为本、由下而

上地激活城市生命力。社区是城市最基本的单

元。在网络化的后工业时代，社区不仅是生活空

间，也应作为工作、学习、创造基本场所。城市生

活方式的改变乃至于城市生产方式、发展方式

和治理方式的改变，都应从社区开始。本轮规划

着力激活社区“细胞”，打造“15分钟社区生活

圈”，为城市持续发展提供“原动力”。“15分钟

社区生活圈”是践行“五大理念”和实现“以

人民为中心”规划目标的基本平台（图11）。

图7  上海市域城镇圈规划图（2016—2040）

图10  城镇圈多模式公共交通网络

图8  上海市域公共活动中心网络规划图
（2016—2040）

图9  上海大都市圈综合交通协调图
（2016—2040）

架，以同城效应“都市圈”、产城融合的“城镇

圈⑩”及基本组团单元“社区生活圈”为空间

层次，进一步优化了上海“主城区11—新城12—

新市镇13—乡村”组成的市域城乡体系和布局。

“城镇圈”（图7）以新城和新市镇为中心，注重

产城融合、职住平衡、资源集约、服务共享的特

色化发展，并打破了传统城镇体系以行政层级

注释
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3.6.1  低碳绿色社区

“15分钟社区生活圈”是以15分钟步行距

离为半径的空间范围，即通过步行这种低碳交

通方式就能够满足一个人在社区里基本需求。

3.6.2  复合创新社区

面向未来的社区将改善城市职住平衡关

系，社区提供除生活功能以外，包含工作、休闲、

学习、创造等在内的多样化功能和发展机会，打

造满足居民“宜居、宜业、宜游、宜学”等多元

需求的城市基本空间单元。

3.6.3  共享成长社区

随着未来上海的人口结构变化和生活水平

提高，人们对文化、教育、健康、休闲、交往的需

求也会有所增加。社区将以居民共建、共治、共

享为原则，构建覆盖全年龄段共同成长的高品

质公共服务体系。

3.6.4  开放协调社区

延续上海已有的街区肌理优势，打造不仅

服务社区居民、也对市民开放交流的人性化街

16 郊野单元规划以促进上海郊区低效用地减量化、推动生态文明建设、推进新型城镇化为目标，以镇（乡）域为规划管理单元，是推进乡村地区“多规合一”的实

施性、策略性规划。郊野单元规划作为本市郊区土地利用总体规划和城乡规划的实施管理平台，是指导镇（乡）域范围内乡村地区近期建设的城乡规划和土地利用

规划，是城市开发边界外项目选址和建设的规划依据。

17 按照上海2040总体规划的战略目标，针对上海城市发展的主要短板和市民关注问题开展的一系列城市更新行动计划，包括“共享社区计划、创新园区计划、魅力

风貌计划、休闲网络计划”等，是以项目为载体，以点带面落实城市有机更新的实施行动方案。

18 以土地出让契约为平台，通过健全土地全要素（经济、社会、环境等要素）的用途管制、功能设置、业态布局、使用绩效、土地使用权退出等机制，加强项目在土地

使用期限内全过程动态监管。实行经营性用地全生命周期管理，以土地利用方式转变倒逼经济社会转型发展，有利于城市功能和品质的实现和提升；有利于加强源

头治理，遏制投资炒作，促使房地产开发企业向城市运营商转型；有利于充分发挥土地资源市场化配置作用；有利于加强部门协同配合，促进政府职能转变。

注释
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图11  15分钟社区生活圈

3.8　开拓新方法

突出智慧治理和协作共治，促进城市治理

现代化。一是充分考虑以互联网为代表的新一

代信息技术对城市生活、生产、发展和治理方式

产生的深刻影响，加强互联感知、大数据分析和

智能决策技术应用，实现规划理念转变和技术方

法升级。二是充分发挥民众在城市规划建设管理

中的主体作用，探索“开门编规划”，利用网络等

平台拓展更加多样的公众参与渠道和载体，构

建更加开放的公众参与格局，在政府与市场（企

业）、社会民众之间建立协作伙伴意识和命运共

同体意识，促进城市共治共管、共建共享。

4　结语

上海市新一轮城市总体规划，是新的发展

背景下对城市发展方式和治理方式的一次深刻

思考和创新探索，也是向国内外城市先进经验

学习的过程。上海的规划发展将秉持“海纳百

川、追求卓越、开明睿智、大气谦和”的城市精

神，如同总体规划可以为城市发展谋划出新的

成长空间一样，“上海2040”也为我国城市总体

规划工作的改革创新和不断完善开拓了新的探

索空间。我们并不完美，但城市将因我们的共同

努力而更加美好。

区公共空间。注重交往空间、交通空间、活动空

间的营造，构建网络化、无障碍的公共活动网

络，形成各具特色充满活力和魅力的社区环境。

3.7　拓展新体系

突出规划公共政策属性，体现规划兼具战

略引领、结构控制和实施管控的特征。充分发

挥上海规划和土地管理机构合一的体制优势，

将总规由狭义的规定性技术文件转变为战略

性空间政策，建立“目标（指标）—策略—机

制”的成果体系。尤其在实施机制方面，提出了

“郊野单元规划16”、“城市更新计划17 ”、土地利用

“全生命周期管理18”等融规划和土地政策于

一体的实施性政策工具。同时，优化了“总体规

划—单元规划—详细规划”的规划体系，建立

城市空间基础信息平台和城市发展战略数据库

（SDD），形成规划、土地核心指标构成的城市运

行指标体系，有效保障城市总体规划自上而下

的实施和动态维护。
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