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Constrained Conduction: Exploration of Technical Method for District 
Guidelines of 'Shanghai 2040'

郑德高   孙  娟   葛春晖   张振广   张晓芾   张一凡   马  璇                                                    

ZHENG Degao, SUN Juan, GE Chunhui, ZHANG Zhenguang, ZHANG Xiaofei, ZHANG Yifan, MA Xuan

现阶段大城市总体规划面临规划与实施脱节的困境，“上海2040”率先探索“分区指引”编制改革，从分区维度构建总规

管控体系，传导全市总规核心内容，以保障总规的可操作性和可实施性。传统分区指引往往形式认同大于实施效用。新时

期，分区指引应成为面向实施的政策性文件、面向规划的技术性指引、面向体系的协商性平台。以“任务书”为形式体现

法定地位；以“行政区”为边界对应行政事权；以“刚性管控”为核心保障传导效率；以“一文一表一图”为体例精简指

引表达；以“事权边界”为准绳明确指引深度；以“动态协商”为机制衔接总体规划和分区规划。

Comprehensive planning of mega-cities is now facing the plight of planning and implementation. 'Shanghai 2040' is the first to explore the 

reform of 'district guidelines', framing control system from district dimension and conducting core regulation to ensure the operability and 

enforceability of comprehensive plan. Traditional district guidelines are often lack of practical effects. In new era, it should be the policy 

document for the implementation, the technical guidelines for planning and the negotiation platform of planning system, which includes 

strategies such as 'task book', 'administrative area', 'rigid control', 'one sentence, one table, one diagram'and 'dynamic negotiation'.

0　引言

总体规划是我国法定规划编制体系中的

核心组成部分，然而传统的总体规划编制和成

果形式越来越难以适应大城市的发展需求。看

似全面、科学、可实施的法定规划，在实际规划

实施和管理过程中往往不能实现其初衷[1]，加快

总规改革的呼声日益高涨，对其作用、内容、形

式等多方面的探索与建议层出不穷。改革和创

新的方向大致分为两类，一是强调总规的“减

负”与“瘦身”，二是强化总规的全域管控和结

构引导。向上关注战略性、结构性、政策性，解决

核心问题；向下关注落实性、衔接性、操作性，指

引下位规划。总体规划如何实施，如何有效推动

管控的约束传导，成为改革与探索的重要着力

约束传导：“上海2040”分区指引编制技术方法探索
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点。2016年10月31日国务院法制办公布的《城

市总体规划编制审批管理办法（征求意见稿）》

明确提出，特大城市、超大城市的城市空间布局

可采用空间结构、分区指引和底线控制的形式

表达，支持分区指引作为总规减负和落实管控

的重要抓手。

1　传统总体规划分区指引的类型与困境

顾名思义，“分区指引”是以分区为单元的

规划指引，是政府主管部门制定的关于城市发

展和城市规划的政策要求和建议，是具有直接

指导意义的规划策略及技术性指引[3]。在既有的

实践探索中，分区指引的作用体现在强化总体

规划与下位规划之间的衔接。
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我国分区指引的“前身”可以理解为传统

的分区规划。2008年《城乡规划法》明确取消

对分区规划的法定性要求。然而对于特大城市

而言，总体规划和详细规划两级的编制体系，不

太适应特大城市的规划与管理体系，因此各特

大城市在编制总体规划的同时，纷纷增加分区

指引的部分与内容。但由于分区指引（分区规

划）并不是法定要求的编制内容，因此，大多数

的分区指引都成为了总体规划中“一个不被重

视的部分”，“一个笔墨较少的部分”。

1.1　传统分区指引的形式分类

总结国内外诸如伦敦、巴黎、北京、上海、深

圳等特大城市的总规分区指引，根据指引对象

的差异大致可以分为两种类型，即以中心城分

区为对象的分区指引和以次区域为对象的分区

指引。

（1）中心城分区指引

中心城分区指引主要以深圳、上海等国

内众多大城市上一轮城市总体规划编制探索

为代表，指引对象主要为建设用地集中连绵的

中心城，指引内容主要集中在范围、规模、功能

和设施布局等方面。如《深圳市城市总体规划

（1995—2010）》将中心城划分南山组团、中心

组团及东部组团3大片区编写分区指引内容，针

对每个分区围绕范围、规模和功能进行详细指

引；《上海市城市总体规划（1999—2020）》将

中心城划分为中央分区、南分区、西分区、北分

区、东南分区、东北分区6个分区，围绕范围、功

能、规模、基础设施、地下空间等多项内容编制

中心城分区规划，指引下位规划编制及中心城

建设行为（图1）。

（2）次区域分区指引

次区域分区指引主要以伦敦、巴黎等国际

城市为代表，将全域空间划分为若干个多个行

政区联合的次区域，进行全域指引。伦敦分区指

引将32个行政区划分成5个次区域（图2），明确

次区域战略任务、发展原则、发展目标、功能导

向等政策要求，以及建设品质、交通系统、重点

地区等建设要求。巴黎分区指引将整个大巴黎

地区划分为14个功能分区，从总体目标、总体战

略两大政策要求，经济、交通、住房、环境4大系

统支撑进行指引①。

国内部分特大城市也进行了以次区域

为对象的分区指引探索。《北京城市总体规划

（2004—2020）》根据区域的现状发展特征、资

源禀赋及生态环境承载能力，划定打破行政区

划的4大功能性分区，分别为中心城次区域、东

部次区域、西部次区域和山区次区域，围绕目标

定位、发展任务、主导产业、发展策略进行指引

（图3，表1）。

1.2　共同的编制困境: 形式认同大于实施

        效用

我国的分区指引目前都面临形式认同大于

实施效用的窘境，传统大城市总规分区指引无

法有效地进行约束传导，指导实施。主要原因集

中在缺少法律地位，指引形式不定；指引主体模

糊，缺少责权对应；指引框架大而全，缺少对刚

性管控的关注；指引深度机械，缺少明确的实施

导向等4个方面。

（1）指引地位：缺少明确法律地位，形式不定

作为借鉴国外规划体系的“舶来品”，分区

指引并不在现行的《城乡规划法》规定的城乡

规划体系中，也不具备明确的法定地位。

由于没有统一的国家要求和标准，在“按

需编制”的原则下，分区指引的结构和内容均

有较大的灵活性，往往作为总体规划文本中的

一章或一节，出现在不同的位置。例如，北京总

图1　上海市城市总体规划（1999—2020）分区
结构示意图

资料来源：上海市城市总体规划（1999—2020）。

图3　北京城市总体规划（2004—2020）次区域
结构示意图

资料来源：北京城市总体规划（2004—2020）。

　图2  2008年大伦敦规划5大次区域分区图
资料来源：GLA. Greater London Authority. 100032379 

(2008)。

指引方面 指引内容
目标定位 城市未来重点发展的地区，也是北京面向区域，联系天津、河北等省市的重要地区

发展任务 承接中心城人口、职能疏解和新的产业集聚，建设首都国际交往服务的重要外事活动
基地

主导产业 以高新技术产业、现代制造业为主的第二产业，开发旅游休闲、会议培训和生态农业

空间策略 以综合交通运输走廊（公共交通走廊）为引导，整体联动、高密度集约发展模式，与
生态环境充分协调

表1  北京城市总体规划（2004—2020）中对于东部次区域的规划引导

资料来源：北京城市总体规划（2004—2020）。

① 资料来源：http://fr.wikipedia.org/wiki/Paris。注释
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表2  分区指引在北京总体规划（2004—2020）和深圳总体规划（2010—2020）中所处章节位置

表3  北京城市总体规划（2004—2020）和深圳市城市总体规划（2010—2020）次区域与行
政区对应关系位置

资料来源：作者自制。

资料来源：作者自制。

北京市城市总体规划（2004—2020）章节目录 深圳市城市总体规划（2004—2020）章节目录

第一章 总则
第二章 城市性质、发展目标与策略
第三章 城市规模
第四章 城市空间布局与城乡协调发展

第一节 城市空间布局
第二节 次区域的划分与发展策略
第三节 城乡统筹与村镇建设

第五章 新城发展
第六章 中心城调整优化

第一节 规模与结构
第二节 目标与原则
第三节 调整优化
第四节 地下空间利用

第七章 历史文化名城保护
第八章 产业发展与布局引导
第九章 社会事业发展及公共服务设施
第十章 生态环境建设与保护

第一节 原则与目标
第二节 建设限制分区
第三节 综合生态
第四节 环境污染防治

第十一章 资源节约、保护与利用
第一节 土地资源
第二节 水资源
第三节 能源

第十二章 市政基础设施
第十三章 综合交通体系
第十四章 城市综合防灾减灾
第十五章 近期发展与建设
第十六章 规划实施

总则
第一部分 城市性质与规模

第一章 城市性质与发展目标
第二章 城市规模

第二部分 城市政策发展指引
第三章 区域协调政策
第四章 经济转型政策
第五章 社会和谐政策
第六章 生态保护政策

第三部分 城市空间发展与结构布局
第七章 土地综合利用与四区划定
第八章 城市空间结构
第九章 城市更新
第十章 城市建设密度分区
第十一章 地下空间开发利用
第十二章 总体城市设计
第十三章 五线划定与管制

第四部分 城市经济文化社会环境支撑体系
第十四章 产业发展与布局
第十五章 住房与居住用地布局
第十六章 社会事业发展与公共设施布局
第十七章 产业发展与布局
第十八章 城市文化与遗产保护
第十九章 城市生态建设与绿地系统规划
第二十章 海洋安全保护与利用

第五部分 城市基础设施支撑体系
第二十一章 综合交通设施
第二十二章 市政基础设施
第二十三章 城市公共安全与综合防灾减灾

第六部分 规划实施政策支撑体系
第二十四章 特别政策地区
第二十五章 分阶段实施指引
第二十六章 近期建设规划
第二十七章 分区发展指引
第二十八章 规划实施保障政策与措施

附则

城市 总体规划分区 行政区

北京

中心城次区域 东城、西城、朝阳、海淀（部分）、丰台（部分）、石景山（部分）、
昌平回龙观地区

东部次区域 通州、顺义、大兴（部分）、怀柔（部分）、密云（部分）、
平谷（部分）

西部次区域 大兴（部分）、房山（部分）、丰台（部分）、门头沟（部分）、海淀
（部分）、昌平（部分）、延庆（部分）、石景山（部分）

山区次区域 怀柔（部分）、密云（部分）、昌平（部分）、门头沟（部分）、房山
（部分）、延庆（部分）

深圳

中心城区分区 南山区、福田区、罗湖区
西部滨海分区 宝安区、光明新区

中部分区 龙华区、龙岗区（部分）
东部分区 坪山区、龙岗区（部分）

东部滨海分区 盐田区、大鹏新区

体规划（2004—2020）将分区指引纳入第四

章第二节“次区域的划分与发展策略”中；而

深圳总体规划（2010—2020）则将分区指引

纳入“规划实施政策支撑体系”的部分单独

形成第二十七章“分区发展指引”来进行阐

述（表2）。

（2）指引范围：功能主导的次区域，主体模糊

从指引范围来看，早期分区指引主要是针

对中心城而言的，难以应对大城市建设用地主

要是在郊区快速拓展的特征，导致外围地区始

终缺乏自上而下的指引和管控。如《上海市城

市总体规划（1999—2020）》分区指引更关注

中心城，但1997年至2010年间建设用地增长，

78.5%集中在中心城以外的各区县。因此，上海

此轮总体规划对绝大部分用地增长缺少全市层

面的整体管控和引导。

之后一些城市编制的分区指引是为衔接城

市总规和分区规划而存在的，其指引范围与分

区规划的范围相一致，往往按照地理特征或功

能特征进行划分，继而针对各自不同的特点进

行指引。如北京城市总体规划（2004—2020）

中划分的中心城、东部、西部、山区4个次区域；

深圳市城市总体规划（2010—2020）中划分

的5个次区域，均不能与行政实施主体形成明确

的空间对应关系（表3）。

传统的分区划分方法与行政区不衔接，指

引对象和实施主体之间的错位，不利于指引内

容的无缝传导。如北京东部次区域涉及6个行政

区，西部次区域涉及6个行政区，山区次区域涉

及7个行政区，次区域分区指引中没有和各区总

体规划一一对应的指引要求（图4）。从行政体

系来看，实施主体不明确，下位没有明确的规划

实施主体与之相对应。因此，部分刚性指引内容

在以行政区作为实施主体的背景下约束力大打

折扣。落实到实施主体各行政区时需跨区统筹，

在具体实施过程中往往会出现对分区指引进行

再解读、再分解、再提取甚至再博弈，导致分区

指引的弹性大于刚性、引导大于约束。

（3）指引框架：照搬总规内容框架，刚弹失当

传统分区指引通常采用总规的内容框架，

通过阐述定位与策略、功能与产业、发展规模、

系统规划等内容形成相互平行的逻辑框架，可

以理解为一种“分拆版”的总体规划或“纲要

版”的分区规划。分区指引仅是将总规中核心

的部分进行了提取，加以分解与阐述。此外，分
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区指引的成果主要表现为文本表述，而对于以

空间作为核心抓手的城乡规划而言，显然缺乏

必要的图纸来进行空间指引（表4）。

指引框架缺乏对刚性与弹性内容的清晰界

定，加之指引范围与实施主体之间的不对应，导

致对下位规划的落实情况也很难加以约束。除

原则性的功能、产业、策略之外，发展规模、生态

安全、重大设施等方面亟需明确的约束性指引。

例如，深圳市城市总体规划（2010—2020）中

对西部滨海分区规模的指引为“常住人口300

万，城市建设用地279平方公里”，但在对应的下

位规划中，合计规划常住人口400万，城市建设

用地397 km2，显然由于对刚性管控和弹性指引

的规定不明确，导致未能达到理想的约束传导

效果。

（4）指引深度：总规内容机械分解，导向不明

在具体的指引深度和技术方法上，传统的

分区指引显得思考不足，在技术方法上仅仅依

靠机械分解，在规划导向上也缺乏对市、区不同

立场和要求的整体把握。一方面，单纯拆解性的

“分而治之”能否真正达到指引所需要的深度

令人质疑；另一方面，无导向性的“平铺直叙”

能否真正地达成各方共识也有待商榷。

2　新一轮总体规划分区指引的再认识

2.1　编制意义再认识

（1）内容减负：支撑总规改革

“上海2040”顺应总规减负的要求，探索

形成“1+3”的成果体系。“1”为《上海市城市

总体规划（2016—2040）报告》，内容涵盖规

划文本、说明、图集、表格、专栏等，是强化战略

性层面指导城市空间发展的纲领性文件，更多

面向中央事权和市级事权；“3”分别为分区指

引、专项规划大纲和行动规划大纲，是在实施性

层面从分区、系统、时序维度构建管控体系，是

“上海2040”向下落实的重要抓手，更多的是面

向区级事权和部门事权。“1+3”的成果体系在

为总体规划减负的同时，保障总体规划的可操

作性和可实施性。

（2）约束传导：面向编制体系

“上海2040”分区指引关注总体规划与下

位规划之间的约束传导，发挥规划体系中“传

力杠杆”的作用，引导和落实全市总规的刚性

管控，明确提出各分区对全市总规约束传导的

落实方针，确保全市总规与下位规划间的无缝

衔接。协助构建“总体层次+单元层次+详规层

次”的规划体系，完善分层管理、分类指导的规

划编制体系。

（3）实施导向：面向规划建设

依托分区指引强化总规的实施导向，通过

实施导向的政策性文件，将全市总规的核心理

念、刚性管控要求向下无缝传导；增加对各区规

划的市级层面的政策指引，通过政策指引衔接

区级决策管理与具体的城市建设，保障“上海

2040”的可实施性。

2.2　指引内涵再认识

（1）面向实施的政策性文件

在当前总规改革背景下，大城市总体规划

的分区指引重点探索战略引领主导下的总体规

划如何实施，强化对下位规划编制与建设的刚

性管控，是具有直接指导意义的政策性文件。既

要具备国外规划指引所具有的政策性约束特

征，也要具备国内规划指引面向规划实施的操

作性约束特征[3]。

（2）面向规划的技术性要求

分区指引还具备技术性属性，重在指引下

位规划的编制。因此，分区指引需要明确下位规

划编制的技术性要点，从技术层面统筹总体规

划刚性管控的落实，明确下位规划编制的技术

要求及需要进一步深化或补充的内容，并对特

定类型或特定地区的规划提出要求和建议[3]。

（3）面向体系的协商性平台

大城市总体规划的分区指引应更加强化管

控内容在城乡规划体系间的传导[4]，更应发挥面

向规划体系的协商性平台作用，为各分区规划

搭建衔接全市层面总体规划的对接平台。强化

自上而下的约束传导，形成自下而上的反馈机

制，保障“上海2040”的指导性与实施性。

3　“上海2040”分区指引编制技术方法

      创新初探

3.1　约束模式: 以“任务书”的形式提高

        法定地位

（1）强化模式：分区规划“任务书”

作为向上承接全市总规、向下指引分区规

划的技术性文件，承上启下的特性赋予分区指

引作为分区规划“任务书”的职责。因此，约束

模式上力求精简、明了，便于规划编制人员和管

理部门使用，作为指导编制分区规划的“操作

性技术手册”，明确各分区的战略任务、必须落

实和延续的内容、必须遵循的原则，以“任务书”

图4　北京城市总体规划（2004—2020）中行政区
与次区域的边界及规划体系对应关系图

资料来源：作者根据北京城市总体规划（2004—

2020）相关图纸绘制。

城市 总体规划核心内容 分区指引核心内容

北京
性质目标策略、城市规模、空间布局、城乡统

筹、新城发展、中心城优化、历史文化、产业、
公共服务、生态环境、综合交通、市政安全

功能定位、发展策略、产业布局

深圳 性质与规模、发展政策、空间结构与布局、经济
社会文化环境支撑体系、市政基础设施支撑体系

发展策略、功能定位、人口规模、用
地规模、住房发展

表4  总体规划框架概略和分区指引框架概略的对比

资料来源：作者自制。
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的形式强化对总体规划核心内容的约束传导。

（2）优化体系：独立的法定技术文件

本次探索将分区指引作为独立的规划成

果，凸显其地位和作用。从区级行政事权的角度

出发，将分区指引作为衔接城市总体规划和分

区规划的独立法定技术文件，从分区维度构建

总体规划的管控体系，作为落实全市总规要求、

指引分区规划的法定依据，完善规划编制体系

的同时，强化“上海2040”对于分区发展的引

导和管控（图5）。

3.2　约束主体: 以“行政区”为边界对应

        规划事权

在上海“两级政府、三级管理”的体制下，

区政府拥有较大的规划管理权与建设开发权，

因此，本轮分区指引最终构建了全域按行政区

进行分区指引的方式，对应行政区的规划和管

辖事权，有利于形成垂直型、一以贯之的传导方

式，便于分区指引的操作与实施（图6）。

3.3　约束框架: 以“刚性管控”为核心保

        障传导效率

传统分区指引往往以战略指引和系统指引

为主。“上海2040”分区指引结合强管控、重落

实的原则，综合考虑上海“底线约束、内涵发展、

弹性适应”的发展模式转型，将指引框架从传

统的“战略+系统”调整为“战略引导、刚性管

控、系统指引”3个维度12项要素的基本框架。

指引框架转变重点体现在3个方面：其一是

强化刚性管控维度，厘清全市总规中应落实的

刚性管控内容，明确“刚性管控在先，战略引领

在后，系统指引为支撑”的逻辑框架，保障约束

传导的效率；其二是凸显战略引领的方向性，转

变“结论式”论述为“问题式、任务型”引领，

保障目标传导的有效性；其三是厘清中心城区

和外围各区的管控要素的差异性，明确内外有

别的指引要素，保障约束传导的精准性。

（1）强化刚性管控的重要性

厘清“上海2040”分区指引“刚性管

控”的主要内容，包括人口规模、生态底线、用

地底线、历史文化4个方面。一方面强化对“上

海2040”人口、土地、生态、安全4类底线的约束

传导，一方面落实生态保护控制线、永久基本农

田、城市开发边界、文化保护控制线4条空间管

控线的刚性传导。

从量控、线控、指标控制3个方面，强化对全

市总规刚性管控的约束传导。其中，“量控视角”

明确人口规模、基本农田保护任务、耕地保有

量、建设用地总规模等规模式管控内容；“线控

视角”明确对一二类生态空间和文化保护控制

线的严格管控、对三四类生态空间和城市开发

边界范围的布局引导等范围式管控内容；“指标

控制视角”明确人口密度、人均公共绿地、用地

结构调整方向等目标式管控内容。

（2）凸显战略引领的方向性

“战略引导”维度，在综合判断各区在全市

总体发展目标中的所应承担责任后，结合各区

在新发展时期和发展模式下面临的实际问题进

行梳理和提炼，将结论式的指引转化为问题式、

重点式、方向性指引。主要包括各区发展必须面

对的核心问题和编制分区规划必须解决的战略

任务，指引分区发展目标与发展战略。

具体而言，各区核心问题和战略任务的梳

理是从市级战略及各区统筹的角度出发，如遴

选出现状工业用地比例较高的杨浦、徐汇、普陀

3区，强调对工业用地腾退、功能转型置换的战

略关注；遴选现状人口密度超过3万人/km2的虹

口、黄浦、静安3区，强调对人口疏解和分布调整

的战略关注等。

（3）厘清内外有别的差异性

考虑到中心城区和外围各区面积大小、涉

及内容、典型特征、发展阶段的差异性，本轮分

区指引构建了针对中心城各区和外围各区差异

化、精细化的指引框架，保障落实总体规划的约

束传导。

内外有别的指引框架主要体现在12项管控

要素的差异性。战略引导维度中空间格局的指

引方面，外围各区关注城乡体系、中心体系、城

镇圈②等结构性要素指引，中心城区则关注空间

板块发展要求的指引。刚性管控维度中的人口

方面，外围各区关注人口规模的控制，中心城区

关注人口调控；用地方面，外围各区更加关注用

地规模、开发边界的管控与约束、战略留白地区

等增量引导的指引，中心城区更加关注开发行

为的控制、用地结构的优化与调整等存量管控

的指引；系统指引方面，中心城区关注公共空间

网络和城市风貌特色的指引，而外围各区关注

生态环境和城乡风貌特色的指引（图7）。

3.4　约束成果: 以“一文一表一图”引领

        指引方式

成果体系借鉴总体规划改革“五个一”

的思路③，明确了“一文一表一图”的指引方

式。分别为分区指引文本、分区指标表和分区

指引图。在传统分区指引以文字为主的基础

上，一方面强化约束性指标表的构建，凸显刚

性管控；另一方面增加指引内容的图示表达，

强化空间传导。

首先强化约束传导，建立分区指引的指标

图5　分区指引在规划体系中的地位
资料来源：上海市城市总体规划（2016—2040年）（送审稿）。

图6　上海分区类型划分图
资料来源：“上海2040”分区指引

（送审稿）。

② 城镇圈特指上海市总体规划提出的统筹郊区各乡镇发展的城乡综合单元，一般包含几个邻近的乡镇，主要依托城镇圈发展战略，实现郊区地区的城乡统筹发展，

作为空间组织和资源配置的基本单元，优化外围地区的空间结构。

③ 改革城市总体规划编制、审批和实施监督制度，围绕“一张图、一张表、一报告、一公开、一督察”在城市总体规划编制、审查审批、批后监管3个环节上精准发力，

形成“五个一”的规划制度和相应的管理机制。

注释
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图7　中心城各区和外围各区指引框架和要素的差异性
资料来源：作者自绘。

表5  分区指引指标体系表

资料来源：“上海2040”分区指引。

体系。一方面，重点落实“上海2040”刚性管

控内容的指标要求；另一方面，作为分区规划

编制和各区规划建设活动监督、监测、评估的

重要参照。分区指引指标体系的构建强调延续

性，从全市总规的120余项指标④中基于针对性

和分解性⑤两大原则进行筛选⑥，最终形成了18

项分区指引指标体系，约束性指标13项，预期性

指标5项，保障约束传导的可实施性。考虑到中

心城区和外围各区涉及到的发展阶段和管控要

素的差异性，所需管控指标也不尽相同，形成中

心城各区11项指标项，郊区各区17项指标项的

差异化指标体系⑦（表5）。

其次增加指引内容的图示表达，强化空间管

控内容的传导，保障约束传导的准确性。郊区因

面积大，涉及指引要素多，采用3张图对应3大维

度的表达方式，分别为战略引导、底线指引、系统

指引3张指引图纸；中心城各区力求精简采用归

并为一张图的表达方式，即分区指引图（图8）。

3.5　约束深度: 以“事权边界”为准绳明

        确指引深度

分区指引的深度既不可以过深，越俎代庖

替代分区规划；也不能过浅，仅是全市总规的机

械分解。因此，需要以两级规划事权边界为准

绳，找寻平衡点，自上而下分析全市总规编制深

度和技术要求，自下而上解析分区规划编制技

术要点，梳理确定分区指引的内容深度。约束深

度需要考量3个方面，分别为传导全市总规核心

理念，建立约束分区规划的技术准则，形成管控

分区规划编制的法定规章。

（1）理念维度：传导全市总规的核心理念

为利于各区更好地理解和落实全市总规，

分区指引编制应传导全市总规的核心理念和要

求。其一是全市总规的纲领性要求，如严格落实

中央严格控制超大城市人口规模的要求⑧，实现

人口规模“零增长”，这一理念细化至不同分区

为中心城区应严控人口总量和住宅用地，推动

人口疏解和人口结构调控，郊区新城应在总量

锁定的基础上强化人口集聚，合理调控人口增

长与住宅供给的关系，提升人口密度、岗位密度

④ 全市总规指标涉及上海市城市总体规划核心指标30项，以及上海市城市总体规划实施监测指标97项（含核心指标）。

⑤ 针对性即指对各区具有约束意义的指标项，且各区指标数值应有所差异；分解性即指有条件分解到各区、可以反映核心理念的控制性指标。

⑥ 基于针对性和分解性进行指标筛选，首先剔除不应进行刚性管控的目标型指标项，主要指市场主导的产业型指标、行为主导的主观型指标和重在年度监测的体征

型指标，如地区生产总值、三次产业结构、公众对城市风貌景观满意度等；其次剔除不具备分解意义的全市统筹型指标和各区数值一致的建设标准型指标，如PM2.5

年均浓度、碳排放总量较峰值降低率等。

⑦ 永久基本农田保护任务、耕地保有量、战略留白空间规模、森林覆盖率、城市开发边界内轨道交通站点600 m覆盖用地面积的比例等5项指标为外围各区的指引指

标。10项指引指标为中心城区和外围各区共同的指标项。其中战略留白空间规模为郊区及中心城部分区指标项，

⑧ 至2020年常住人口控制在2 500万人以内，并以2 500万人左右的规模作为2040年常住人口调控目标。

注释

序号 指标 单位 适用范围 定义
1 常住人口规模 万人 各区 市域内居住半年以上的人口总数
2 建设用地总规模 km2 各区 规划范围内全口径建设用地总面积

3
永久基本农田保

护任务
万亩 郊区

依据土地利用总体规划，国家层面确定的上海不得占
用的耕地面积保护任务

4 耕地保有量 万亩 郊区 市域陆域范围内耕地总量

5 生态空间面积 km2 各区
保障城市生态安全、提升环境品质的所有用地的总称，
包含绿地、林地、园地、耕地、湿地、水域等用地类型

6 战略留白空间规模 km2 郊区
在城市开发边界内为长远发展预留的规划建设用地
面积

7 人均公园绿地面积 m2/人 各区 公园绿地面积和常住人口总量的比值

8 森林覆盖率 % 郊区
森林面积占土地面积的百分比，森林面积包括郁闭度
0.20以上的乔木林地面积和竹林地面积、国家特别规
定的灌木林地面积

9 河湖水面率 % 各区
全市河道、湖泊常水位的水体面积和全市陆域总面积
的比值

10
生态、生活岸线

占比
% 各区 骨干河道岸线中生态生活部分占岸线总长度的比重

11 骨干绿道总长度 km 各区
沿着河湖水系等自然走廊，或是风景道路等人工走廊
所建立的重要大型线性开敞空间的长度

12

400 m2以上绿地、
广场等公共开放空
间5 min步行可达

覆盖率

% 各区

公共开放空间的5 min步行可达覆盖面积和城市开发边
界内建成区总面积的比值，公共开放空间为面积不少
于400 m、宽度不少于8 m，以硬地为主并配备必要的
活动设施，可供市民活动使用的绿地和广场，既包括
有独立用地的绿地和广场，也包括其他类型用地中可
提供市民公共使用的开放空间

13
轨道交通站点600 m

用地覆盖率
% 郊区

轨道交通站点600 m用地覆盖主城区、新城、中心镇镇
区的比例

14
应急避难场所人均

避难面积
m/人 各区 应急避难场所面积和全市常住人口总量的比值
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的同时优化人口布局。其二是规划和建设的标

准性要求，如新城地区的建设标准是落实大城

市建设标准，提高人口密度、集聚人口与就业岗

位，强化枢纽和交通支撑能力等⑨。

（2）技术维度：建立指引分区规划的技术

准则

分区指引介于全市总规与分区规划之间。

因此，厘清指引分区规划的技术深度，便可以清

晰梳理全市总规约束传导的深度要求。既涉及

对全市总规内容的落实与分解，也涉及对全市

总规内容在分区层面的深化与细化。

落实与分解是对全市总规中已有明确要求

的内容进行直接传导，深化与细化则是对全市

总规中未明确的内容，通过分区层面初步的研

究而进行的必要的规划指引。如空间格局指引，

仅仅落实全市总规的管控要求，无法达到指引

分区规划编制的要求。通过对两级规划事权和

技术要点进行梳理，确定对于空间格局的指引

需要强化两方面内容：其一是在全市总规对城

乡体系、中心体系等管控要求的基础上，对空间

格局的指引要素和内容做下沉一级的深化与细

化；其二是增加对特定政策地区的规划指引，围

绕主城区、新城城区、郊区重点功能区的4类重

点地区⑩进行针对性的空间发展策略指引，引导

和约束各分区重点地区的规划建设行为，深化

和细化发展导向，切实保障“上海2040”内容

的落实与传导（表6）。

（3）管理维度：形成管控分区规划编制的

法定规章

分区指引不仅是分区规划编制的任务书，

也是编制分区规划的“操作性技术手册”。操作

性技术手册，顾名思义就是一本用于解释分区

规划如何编制的使用说明书。因此，应形成管控

分区规划如何编制的法定规章。

本轮分区指引尝试构建“落实”、“深化”、

“优化”、“明确”、“研究”5级的指引强度体系，

统筹和贯穿分区指引的全部条文，用于规范如

何使用分区指引指导分区规划编制。其中，“落

实”表示分区规划必须严格遵守的指引内容，

“深化”表示应遵守并进一步深化与完善的指

引内容，“优化”表示应原则上遵守，可适当优

化与调整的指引内容，“明确”表示应在本指引

的基础上进一步增加与补充的规划内容；“研

究”表示应在本指引的引导下重点研究的内容。

其中“落实”和“深化”更加强调刚性管控，“优

化”、“明确”和“研究”更加侧重弹性指引，既

保证全市总规核心内容的约束传导，也为下位

分区规划编制留有调整和深化的空间。

3.6　约束方式: 以“动态协商”为机制衔

        接“上与下”

分区指引搭建了衔接全市总规与分区规划

“上与下”间的“动态协商”机制和平台，保障

总体规划约束传导的有效性和长期性。

首先，在“上海2040”编制中前期，预先

图8　分区指引图纸示例
资料来源：“上海2040”分区指引（送审稿）。

a）静安区指引图

c）嘉定区底线指引图

b）嘉定区战略指引图

d）嘉定区系统指引图

⑨ 新城地区的建设标准具体体现在每个新城建设一所大学、一所三甲综合医院和一所三级专科医院，建成一处面积100 hm2以上的大型城市公园等方面。

⑩ 4类特定政策地区：中央活动区、公共中心地区、其他重点发展地区和战略预留区。

注释
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格局要素 指引要点

分类 规模、面
积、人口

功能
导向

空间发展
策略

设置
标准

城乡体系

主城区 ● ● ● —
新城

（核心镇） ● ● ○ —

中心镇 ○ ○ — ●
一般镇  —            —               — ●

分类 范围 规模
（人口） 功能导向 设置标准

中心体系

城市主中心
（中央活动区） ● — ● ●

城市副中心 ○ ○ ○ ●
地区中心 ○ — ○ ●

分类 范围 规模（人
口） 功能导向 核心

城镇

空间
发展
策略

城镇圈 ● ● ○ ○ ● ○

表6  上海分区指引空间格局指引的技术要点

资料来源：作者自制。

注：●为落实“上海2040”的指引内容，○为分区指引深化指引的内容。

从分区视角进行研究，将自下而上的诉求和自

上而下的要求相结合，保障指引内容结合各区

实际发展诉求。其次，在“上海2040”编制后期，

分区指引发挥全市总规与各区规划动态衔接与

相互反馈的平台作用。最后，目前上海市总体规

划2040已进入最终的报批阶段，分区指引因其

分区规划“任务书”的职责，在未来总体规划的

实施过程中，将长期作为市区两级规划事权之间

的“动态协商”平台。以分区指引作为评估分区

规划编制与实施的标尺，有助于对市级总体规划

的实施进行跟踪与监测（图9）。

4　结语

本轮“上海2040”分区指引编制，着重针

对传统分区指引缺地位、缺主体、框架不明、深

度不清等4大问题，探索了6个方面的编制创新。

（1）改变传统分区指引章节式的编制模

式，转变为“独立任务书”的编制模式，明确和

体现法定地位。（2）约束主体以“行政区”为

边界，对应和体现分区规划编制和管理事权，保

障刚性管控的有效传导。（3）构建“战略引领、

刚性管控、系统指引”3大维度的指引框架，体

现“刚性管控在先，战略引领在后，系统指引为

支撑”的逻辑框架，强化刚性管控的重要性，凸

显战略引领的方向性。（4）构建“一文一表一

图”的成果体系，在以文字为主的传统分区指

引基础上，强化分区指引指标体系，增加指引内

容的图示表达，凸显指标刚性约束、强化空间要

素传导。（5）以“事权边界”为准绳，从3个维

度厘清分区指引的约束深度。理念维度，作为传

导“上海2040”核心理念的政策纲领；技术维

度，作为深化全市总规指引分区规划的技术准

则；管理维度，作为有效管控分区规划编制的法

定规章。（6）以分区指引为核心，构建全市总规

与分区规划“上与下”间的“动态协商”平台

与机制，将自下而上的诉求和自上而下的要求

相结合，提高约束传导的有效性；将分区指引作

为评估分区规划实施的标尺，建立动态评估机

制，保障约束传导的长期性。

图9　分区指引搭建的“动态协商”工作平台
资料来源：作者自绘。

（致谢：“上海2040”分区指引编制过程中，感谢中国城

市规划设计研究院上海分院分区指引专班成员王婷婷、

李新阳、张佶、卢弘旻、罗瀛、孙烨、夏瑾瑶、陈胜等的无

私奉献，感谢上海市城市规划设计研究院、上海同济城

市规划设计研究院、上海市地质调查研究院等上海总规

联合编制团队成员的鼎力协助。）
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