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Study of Flexible Adaptation in Shanghai Master Plan
沈果毅   方  澜   陶英胜   胡晓雨   SHEN Guoyi, FANG Lan, TAO Yingsheng, HU Xiaoyu                    

如何应对未来发展的不确定性始终是城市规划面临的难题和挑战，上海市城市总体规划（2016—2040年）通过空间留白

的方法，在用地布局和政策管理机制上对规划的弹性适应进行了探索。在梳理和对比分析已有相关理论和实践案例的基

础上，对留白的概念内涵进行了界定，阐述了新一轮上海市城市总体规划战略留白空间布局课题，并对留白的规划编制和

管控政策等提出了初步设想，以期为新时期总体规划如何应对城市未来发展的不确定性提供有益借鉴。

Confronting the uncertainty of future development has always been difficulty and challenge for urban planning. Shanghai Master Plan 

(2016—2040) tries to explore the flexible adaptation in both aspects of land use arrangement and policy management mechanism by 

strategic reserved zone. After analyzing and comparing the existing theories and practical cases, the paper determines the definition 

of strategic reserved zone and specifically explains the proposal of strategic reserved zone in Shanghai Master Plan (2016—2040). 

It also raises preliminary propositions for the planning and policy management of strategic reserved zone in order to confront the 

challenge in future urban development.

1　研究背景

城市规划在过去几十年的发展中，从城

市总体规划到控制性详细规划，形成了一整

套法律法规完善、技术手段适用的刚性管控

体系。但在城市发展过程中，规划对于土地相

对刚性的控制与复杂多变的市场需求尚存在

一定的矛盾，终极式的城市规划蓝图难以适

应开发建设过程中遇到的各种不确定性。对

于如何协调城市规划中刚性管控和弹性适应

两者关系的问题一直难有定论，尤其是对城

市规划弹性适应方面的研究和实践仍较少，

且多集中在详细规划层面，在总体规划层面

上海市城市总体规划中的弹性适应探讨
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鲜有涉及，上海以新一轮城市总体规划编制

为契机，对构建总体规划层面的弹性适应机

制进行了探索。

上海市第六次规划土地工作会议启动了

上海市城市总体规划（2016—2040年）（以

下简称“上海2040”）编制工作，会议提出了

“编制规划既要积极、更要稳妥，既要有为、也

要无为，重视留白，确保不突破底线，为子孙

留足空间”的要求，明确了“底线约束、内涵

发展、弹性适应”的转型路径。面对土地、人

口、生态、安全底线约束以及历史文化保护等

要求，意味着上海未来的城市规划管理要更
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加精细化，需要刚性管控的要素更多，但同时，

在卓越的全球城市建设目标指引下，转型发展

和城市功能品质提升过程中又要面对更多的不

确定性，而可用于“调剂”的增量空间十分有

限，对城市规划的弹性适应能力提出了更高要

求。在这样两难境况下，上海迫切需要寻求城市

规划刚性管控和弹性适应的协调统一之道，探

索规划编制和管理方法的创新，在保障刚性管

控的前提下，增强规划的弹性适应能力。

2　相关规划理论与实践借鉴

2.1　城市发展的“底波率”原理

城市能级的提升源自内生动力和外部

突发性动力，两者构成城市发展的“底”与

“波”。城市内部的经济、政治，以及文化职能

等的发展要求属于内生性扩展要素，其效果

是构成底线增长的持续稳定发展，而城市以

外的环境、经济、政策的条件变化向城市发挥

作用，属于外部突发性动力，其特征是构成阶

段性跨越提升[1]（图1），如奥运会之于北京，

世博会之于上海，G20峰会之于杭州。对于

北京、上海、广州、深圳等城市化相对稳定和

发展成熟的特大型城市，相较于城市发展的

“底”，具有更大变化和不确定性的“波”的

作用将更加重要和显著，这就需要规划的城

市空间布局以及规划和土地管理机制等，对

城市重大事件等外部突发性、不确定性要素

的适应能力更强，这是“上海2040”探索弹

性适应的主要原因之一。

2.2　规划的弹性适应

在城市规划建设和发展过程中，外在环

境的动态不确定性和变化是永恒的，城市规

划必须正面应对这些不确定性，规划的城市

空间布局、指标体系以及政策机制等对外界

社会经济环境变化均应具有较高的适应能

力，这种对市场经济发展的不确定性因素的

适应程度就是规划弹性[2]。国外关于规划弹性

适应的研究主要涉及一些具体的规划应用技

术，如应用多目标决策模型的弹性规划方法、

土地混合利用的弹性规划技术以及转换土地

利用分区方式与建立决策单元的弹性控制方

法等[3]。国内弹性规划的研究则涵盖了宏观和

微观层面，包括总体规划中对人口预测、用地

布局预留弹性的研究和策略，以及详细规划

中弹性控制的研究，先后提出在国标城市用

地分类以外增加“机动用地”、“活性用地”、

“混合用地”，或者在土地使用规划中引入“弹

性控制区”等概念[4]。其中由于控规是直接指

导建设的法定规划，关于弹性规划的研究更

多地聚焦于控规的弹性研究。总之，在既有法

律法规和政策框架下，规划的弹性适应突出

表现为土地使用配置对经济社会发展不确定

性因素的高适应性，具有动态调整和刚性管

控、近期实施和长远目标相结合的特点。

2.3　相关概念与实践

2.3.1　新加坡的“白地”

新加坡的土地资源十分紧缺，土地利用的

弹性控制使有限的城市建设用地得到了高效

的利用。新加坡于1958年提出“城市留白”计

划，即在规划设计中预留一定空地，暂时用于

绿化城市环境、调节城市空气，为今后增补城

市公共服务设施、改善提升城市环境品质预留

空间，大多属于新增建设用地和空置地。如：滨

海湾早期规划的百公顷预留土地作为绿地，后

来建成滨海蓄水池和新的旅游景点；多数道路

间以宽敞绿化带隔开，为以后建设高架桥预留

用地、减少征地拆迁的成本等。

20世纪90年代末由新加坡市区重建局提

出的“白地”（White Site）概念被应用于2008

年总规规划中，进一步提高了土地用途适合市

场发展的灵活性。“白地”具有很强的土地兼

容性，只要开发建设符合规定的建设要求，发

展商可以根据需要，灵活决定经政府许可的土

地利用性质、土地其他相关混合用途，以及各

类用途用地所占比例[5]。例如，2008年新加坡

总规（Government Singapore，2008）中“白

地”的用地性质选择可多达9种。开发商在开

发该地段时，只要在允许的使用性质内，就可

以随意对不同的使用性质进行调整与布局，充

分发挥“白地”的综合效益。“白地”多规划

位于区位好、交通便利、配套完善的地方，如新

城开发地段、商业中心地段、交通枢纽地段和

历史文化保护地段等[6-7]（图2）。

2.3.2　香港的“其他指定用途功能区”

香港政府针对变化较为迅速、新兴功能较

为丰富的用地功能区（商贸区、综合发展区、

工业村、混合用途区、乡郊用途区以及体育和

康乐会所等6类用地）分别设置了更具弹性

的“其他指定用途功能区”，如其他功能区（商

贸）、其他功能区（工业村）等，列举了商贸区、

综合发展区、工业村等相对单一的功能区中允

许建设或经特定程序审批后允许发展的其他

功能。2002年底，香港规划署在修订法定图

则注释总表的工作中，建议在“其他指定用

途”中推行“混合用途”地带的概念，取代原

来的“商业/住宅”地带，以配合不断转变的

市场需求[4]。

2.3.3　日本的“准用区”

宏观层面上，在日本“划线/划区”规划中，

城市化控制区与促进区之间的边界在满足严

格条件限制下，可进行不断调整，满足了不同

图1　城市发展的“底波率”原理示意图
资料来源：吴志强. 重大事件对城市规划学科发展的意义及启示。
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发展阶段的弹性变化需求（图3，表1）。微观

层面上，日本的用地分类并不强调用地功能

的单一属性，而是注重多重属性混合兼容，突

出对市场经济体制下土地使用复合性、多样

性的灵活应对。其中一类用地为“准用区”，

用地功能纯度最低、融合度最高，包括与商业

服务设施混合的沿街“准居住区”，以及轻工

业、居住、商业广泛混合利用的“准工业区”。

同时，在国家统一的用地分类标准和兼容性

控制通则的基础上，日本的地方政府有着较

大的自主权，可以制定符合自身实际的“建

筑用途兼容控制导则”作为补充，并且可以

在不违背城市规划整体意图的前提下调整用

途区划中的控制指标，进一步增强了自上而

下多层级规划体系的开放性与弹性[8]。

2.3.4　苏州工业园区的“灰地”

苏州工业园区总规（2007版）中首次提

出“灰色用地”（图4），特指将来需要“退二

进三”的工业用地，并对其提出相应政策，如：

最晚不超过2030年实现“退二进三”、新批

工业用地年限缩短、土地使用年限最晚不超

过2030年等[9]。“灰地”是用以应对未来土地

需求的动态变化，将一般城市中无污染非危

险的各类用地因未来发展转型需要而划定为

“灰地”。在设定转型的期限之前，原有用地性

质可持续保留，直到适合的发展时机实现其

用地性质的转变，其间对“灰地”未来的规

划指标进行适度留白。

从上述实践案例中可以看出，城市规划

的弹性适应主要聚焦于空间布局以及用地的

混合使用和兼容性上，不再追求和强调“终

极蓝图”式的规划用地性质管控，而是倾向

于设置更富弹性和兼容性的混合用地功能

区，以适应不断变化的外部市场环境，为上海

在总体规划层面设计弹性适应机制提供了良

好借鉴。但是，在我国既有规划体系和土地管

理制度框架下，土地用途管制只会进一步收

紧而不是放松，除了空间布局上的考虑外，要

实现规划的弹性适应，需要构建一整套的顶

层设计方案，政策和管理机制方面的创新尤

为重要。

3　上海城市总体规划中的弹性适应——

      留白机制

在建设卓越的全球城市目标指导下，为应

对挑战和城市未来发展的不确定性，上海以成

为高密度超大城市可持续发展的典范城市为

目标，落实规划建设用地总规模负增长要求，

牢牢守住常住人口规模、规划建设用地总量、

生态环境和城市安全4条底线，实现内涵发展

和弹性适应，积极探索超大城市睿智发展的转

表1  日本城市化促进区和城市化控制区

资料来源：Urban Planning System in Japan,1996。

政策取向 城市化促进区 城市化控制区

土地使用控制 根据土地区划控制土地的使用，保证有序地使用土地 基于农业发展考虑，通过规划控制土地使用：控制尚无明确区划
的土地

公共投资 批准公共设施建设并积极地实施公共投资项目，如：道路、
公园、排水等 积极实施和促进农业相关的公共投资

城市开发项目 将积极实施 不得实施

土地开发许可 超过1 000 m2的建设必须得到道府县的批准：应满足技术
上的要求 除一些特定的大规模开发项目，开发行为是严格受限的

农田保护 有针对地保护农田 在农田上的开发必须得到都道府县的批准
城市规划征税 可以征收城市规划税，用作城市规划项目的基金 不得征收捐税

图2　新加坡开发区和商业中心区规划的“白地”
资料来源：戴磊勍，文超祥. 基于白色地块和弹性地块的弹性规划策略研究。

图3　日本京都市城市化控制区及促进区划线规划图
资料来源：http://www.city.kyoto.jp。
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型路径。

3.1　留白机制内涵

在研究借鉴新加坡“白地”、香港“其他

指定用途功能区”等国内外已有实践案例的

基础上，“上海2040”创新性地提出了“留

白”这一概念，留白既可以理解为一类暂不

明确或规定用途的空间，也可以理解为一套

用地弹性管理的机制，即为应对未来发展的

不确定性，在城市开发边界内为长远发展预

留的规划建设用地（现状既包括农用地，也

包括已建设用地）。这些空间仍按原功能正常

使用，未来将根据城市总体规划的导向要求，

逐步优化、深化规划用地功能，合理安排实施

时序，保障符合城市发展目标和功能导向的

重大项目、重大事件等用地需求。留白机制主

要发挥以下3方面的作用。

一是规划空间的弹性，即针对不可预期

的重大事件和重大项目，同时应对重大技术

变革对城市空间结构和土地利用的影响，做

好战略留白空间应对准备，提高空间的包容

性。本轮总规重点针对战略留白空间，按照规

划选址原则，并结合奥运会、足球世界杯等重

大事件以及重大功能项目建设等选址研究，

在市级层面进行统筹布局。

二是规划指标的弹性，即对区域性重要

通道、重大基础设施用地，以机动指标的形式

进行留白。该类留白根据全市区域性重要通

道和重大基础设施规划布局进行统筹安排。

三是规划时序的弹性，即针对人口变化

的不同情境，统筹安排规划建设时序，调控土

地使用供需关系。该类留白基于人地关系匹

配分析，按照主城区、新城、新市镇等不同的

人口密度控制标准（新城1.2万人/km2，新市

镇1万人/km2），针对规划建设用地供应建立

市级预控机制，对人口和用地变化进行动态

监测，适时调控用地的供应时序、节奏，以优

化用地结构和布局，实现用地供应和产业发

展、住房保障、设施建设等用地需求之间的动

态平衡。具体规模和规划布局在区县、镇乡总

规中进一步深化完善落实。

3.2　留白空间规划导向与布局构想

市级层面上，采用定量和定位相结合的方

法，以市域功能布局调整为指导，在规划城市

开发边界内明确战略留白的空间布局。主要包

括现状低效利用待转型的成片工业区以及规

划交通区位条件可能发生重大改变的地区等，

尤其是当下未能明确发展方向的重点功能区

及其周边关联区域，确保未来重大功能项目、

重大事件落地。战略留白空间的选址布局主要

遵循以下原则：

（1）以市域城市空间结构为指导，促进节

约集约用地，基于人地关系匹配分析，在规划

城市开发边界内着重针对当前人均建设用地

水平严重超标、土地利用绩效低下的地区；

（2）基于全市空间结构战略导向和地区

转型机遇进行选址，如主城区生态空间和规划

市域生态走廊的预控，主要发展廊道上的战略

转型机遇区预留等；

（3）优化用地结构，作为战略留白地块的

现状用地以农用地、未利用地和低效工业用地

为主；

（4）近期无明确的发展导向和实施计划

的区域。

3.2.1　空间布局

“上海2040”强化了“网络化、多中心、

组团式、集约型”的空间体系，采用分布式、

单元化空间布局，适应城市功能的多样化，在

整体城市空间结构上就增强了规划的弹性适

应能力。战略留白布局完全遵循城市空间结

构的引导，与生态网络和城镇体系相衔接，全

市均衡统筹，做好预控、预留，既促进了生态

空间的保护和建设，又保障了城市建设发展

的弹性需求。

（1）增强生态底线约束

严守生态底线是“上海2040”的基本原

则，明确了生态空间要只增不减（生态用地

图4　苏州工业园区规划灰地布局图
资料来源：许维，杨忠伟，王震. 城市灰色用地规划的应用

性研究。
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占到陆域总面积的60%），并构建了“双环、

九廊、十区”的市域生态网络空间体系。战略

留白空间基本都紧邻市域和区级生态环廊布

局（图5），一是发挥预控作用，保留拓展生态

廊道的可能性，以增加生态用地规模；二是在

生态廊道建成之前，有必要对廊道及相邻地

区的用地功能加强管控，需结合生态环廊的

规划建设，再逐步明确与生态主导功能相符

的用地类型，同时，生态环境品质的提升也有

助于地区的转型发展，两者相辅相成。例如，

嘉定区留白空间的选址基本以嘉宝和嘉青两

条市级生态走廊的保护建设为导向，且现状

多为低效工业用地，可以实现生态保护与地区

转型的良好结合。

（2）预控潜力发展区域

以规划“一主、两轴、四翼；多廊、多核、多

圈”的市域总体空间结构为导向，重点针对

规划主城区、新城、核心镇及周边地区，沿江、

沿湾、沪宁、沪杭、沪湖市域发展廊道等未来

受市场影响较大，存在不确定因素较多的战

略机遇区进行发展空间的预控，优先保障以

上地区转型发展和功能提升的空间需求。除

崇明区、金山区和浦东新区少数战略留白地

块外，其他战略留白空间基本落在上述重点

预控的潜力发展区域内，其中主城区、新城、

核心镇及周边地区战略留白面积约占留白总

面积的75%，使这些地区在未来的发展建设

中具备更多的可塑性和可持续性（图5）。例

如，松江区战略留白选址基本围绕松江新城

和紧邻规划主城区，位于虹桥国际商务区未

来拓展范围的九亭、泗泾等地区；青浦区战略

留白则主要选址在位于沪湖发展廊道上的青

浦新城规划范围内的青浦工业园区；崇明区

则主要选择在沿江发展廊道上的城桥和陈家

镇重要节点区布局战略留白空间。

（3）预留重大事件用地

上海未来与全球城市功能相匹配的国际

经济、文化、体育和旅游等重大事件落地的机

会和频率将越来越高，在规划城市用地布局时

充分结合市级重点功能区规划和市级重大事

件用地选址专题研究等，借鉴国际领先全球城

市、地区的先进经验，预留战略留白空间，确保

以上重大功能区和重大事件能具备充分的落

实条件，并带动城市更新或促进新区发展。例

如，选择吴泾地区和川沙地区等距离市中心较

近，且未来公共交通较为便捷的地区，作为大

型综合性国际赛事场馆选址方向。

3.2.2　用地性质

为了优化用地结构，促进节约集约用地，

战略留白空间尽量选址在现状低效工业用

地、农村居民点用地以及集中城市建设区边

缘的农用地和未利用地上，并注意避让现状

集中的居住生活区。根据对规划战略留白空

间的现状用地统计，低效工业仓储用地和农

用地、未利用地为主，占比达到75%，其中低

效工业用地占到留白总面积的50%，农用地、

水域及未利用地合计占比约25%（图6）。

4　留白规划编制与管理设想

规划留白不仅仅是空间上的落地布局，而

是涉及规划和土地管理的一整套政策机制设

计，包括具体留白地块的规划编制启动、审批、

动态调整、过渡期管控政策等，既要与现行的

规划和土地管理体系相衔接，又要有所突破创

新，以保障留白的后续实施与管理。

4.1　留白过渡期管控政策设想

留白并不意味着控制一批用地闲置荒废，

而是在规划期内，留白区域依然可以根据现状

土地用途正常使用，只是在未来进一步明确开

发导向和开发时序前严格限制范围内新的开

发建设行为。

对于现状为非建设用地的留白区域，在

规划留白过渡期可采用“维持现状，支持环境

图5　上海市域用地布局规划图
（灰色为战略留白空间）

资料来源：上海市城市总体规划（2016—2040年）

（公示稿）。

图6　上海市战略留白空间现状用地结构
资料来源：作者自绘。
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改善型开发建设”的策略导向。在激活启动

前，除完善生态环境、公共服务和基础设施配

套以外，原则上不允许经营性建设项目的选址

落地；对于现状为建设用地的留白区域，在不

影响规划长远战略发展的情况下，可以继续使

用。除完善生态环境、公共服务和基础设施配

套以外，原则上不得进行大规模改建、扩建和

新建。

4.2　留白启动机制与动态调整机制

同样，留白也并不会是一成不变的，随着

社会经济的发展，城市外部环境的改变，战略

留白空间需要适时调整转化。

一方面，要建立留白空间的启动机制。战

略留白空间由市级管控，如城市发展超出预

期，具有重大项目、大事件等特殊情况，并有迫

切的用地需求，可以启动留白用地。首先开展

用地需求和选址评估，评估通过市规划主管部

门审查后，进行用地申请和规划修改；其次根

据法定程序征询专家意见并经市规划委员会

审议；最后进行规划审批及报备。同时，注重日

常的规划实施及维护。

另一方面，应建立战略留白空间动态调整

机制。对于区域发展条件成熟或后续规划已明

确功能导向和用地性质的留白地块，经申请、

评估和市政府审核确认后予以调减，由市级相

关部门和区依法合规对调减地块进行规划编

制、审批和实施管理。在总体规划实施过程中，

如发展条件发生改变造成未来功能定位和用

地性质不确定的区域，亦可新增纳入战略留白

空间予以管控。

5　结语

如何应对未来发展的不确定性始终是城

市规划面临的难题和挑战，本轮上海市城市总

体规划通过空间留白的方法，在用地布局和

政策管理机制上均进行了探索和实践尝试。本

轮总规虽然对空间留白所涉及的相关理论、概

念内涵、空间方案以及规划和土地管理机制等

已形成了初步结论和阐释，但在后续实际操作

中，对于留白地块规划、实施的具体管理流程

和相关政策等，仍需进一步深化和完善，主要

包括以下3个方面：

（1）留白是一种动态适应的顶层设计方

案，需在区、镇各级规划中因地制宜、因时而

导，不断优化和深化，予以层层落实；

（2）留白是一套多部门协同的操作管理

机制，需在规划建设管理过程中研究实施细

则，进行分类管理；

（3）留白是一次规划编制本身的探索实

践，是适应未来发展不确定性的多情景应对的

主动尝试，需借助大数据分析等规划技术手段

的创新，使得规划实施方案更加科学合理。




