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Abstract: Commercial facilities are an important aspect of urban planning. However,

due to their market-orientation, planning researches and planning standards in this re-

gard are still underdeveloped. Given the present excess capacity and the impact of

internet on businesses, planners need to rethink planning guidance and standards of

commercial facilities. Based on the revised national "Code for Urban Public Facili-

ties Planning" (GB50442-2008), standards applied in various cities and a comparison

of commercial facility land uses, this study suggests that the planning guidance of

commercial facilities should be strengthened. Scale of facilities at the municipal and

the district-levels should be controlled and facilities at the community-level should

be equalized. Comprehensive installation, multiple functions and flexible management

should be encouraged. It is expected that this paper will provide a reference to the

planning and construction of quality commercial facilities in China's new era.

Keywords: commercial facilities; planning management; market allocation; govern-

ment guidance

众所周知，商业服务业设施是我国城乡规划建设中不可或缺的一类重要设施。建国

初期，在计划经济背景下，我国城市商业服务业设施主要由政府主导配置，呈现

特定的空间格局（周安伟，1994）。随着市场经济的推进，市场开始主导商业服务业设

施布局，政府则通过编制商业网点规划来介入，2001年，国家经贸委要求地级以上城

市编制商业网点规划，到2012年，我国各个城市已基本完成商业网点规划的编制。然

而，尽管我国商业服务业设施在市场调控和政府引导中取得了长足发展，但当前一些

城市和地区仍出现了设施总量过剩、供需错位、规划统筹不足等问题，如何破解以上

难题，更好地发挥政府在引导和管控城市商业服务业设施中的作用，相关研究亟待

展开。

需要注意的是，相较于公共服务设施研究已形成的多学科体系（经济学、地理学、

规划学和管理学等）和成熟的研究范式（生活圈理念、研究方法和分析模型）（张大

维，2008；武田艳，何芳，2011；孙德芳, 沈山，2012），学界对商业服务业设施规划

的研究仍未充分展开，主要有以下领域：一是商业网点规划布局研究，关注传统城市

规划对商业发展趋势的不适应性和消费时代下商业网点规划的探索（马璇, 林辰辉，

2012；陈志诚, 侯雷，2011；谢涤湘，2008；任赵旦,王登嵘，2014；崔万珍, 武前波，

2017）；二是商业规划指标的研究，探讨合理的商业面积指标和社区级商业设施配建等

（黄爱光，2008；衣霄翔，2012），此外，国标《城市公共设施规划规范》（GB50442-

2008）还专门提出了商业服务业设施的用地总量、各级商业金融中心规划规模和布局

等控制要求。总体上来看，虽然受益于本世纪初开展的城市商业网点规划，已有研究
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提 要 商业服务业设施是城市发展中

不可或缺的重要设施，但由于其市场配

置的根本特点，相关规划研究和规划标

准仍较为薄弱。当前，设施总量过剩与

局部紧缺并存、网络对实体商业办公冲击

等挑战接踵而至，要求我们重新思考商

业服务业设施的规划管理方式。结合国标

《城市公共设施规划规范》（GB50442-

2008） 的修订，借鉴代表性城市商业服

务业设施规划编制及标准制订的经验，

认为应当强化对商业服务业设施的分类

规划引导和政府管控，加强市区级设施

单体规模控制与布局优化，强化社区级

商业服务业设施的底线控制，鼓励设施

综合设置、功能提升与弹性管理。期待

相关思考能对提升新时代我国商业服务

业设施规划管理质量提供裨益。

关键词 商业服务业设施；规划管理；市

场配置；政府引导
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已经从理论探讨走向实践论证，但还存

在着规划管理难以触及用地深度、规划

标准研究不够深入、规划管理机制有待

深化等问题。为此，本研究将结合近年

来开展的国标《城市公共设施规划规

范》（GB50442-2008）修订工作及相关

城市案例，对上述问题进行探讨，并进

一步思考如何更好地推进商业服务业设

施规划管理这一核心内容。

1 商业服务业设施发展面临的新

挑战

1.1 供需失衡的现实

与新世纪第一个十年间我国编制商

业网点规划时的背景不同，近年来，随

着就业人口增长趋缓、人口郊区化进程

加速推进、人口老龄化率不断提升等，

商业设施存在需求与供给的空间失衡现

象：一方面，经济与就业趋缓背景下，

我国各级城市的中心城区和郊区新城普

遍出现写字楼空置和商业综合体坪效下

降等问题，而按照《城市公共设施规划

规范》（GB50442-2008）确立的标准计

算，我国大部分大中城市的现状人均商

业服务业设施规划用地均已超标（表1），

倘若规划继续实施，未来商业服务业设

施总量过剩的情况将更加严峻。另一方

面，部分区域却存在着供给紧缺的问

题，例如，当前中心城区对于主题化、

体验化商业的需求明显增多，但相关商

业产品缺乏；而远郊地区基于自身商业

转型的迫切诉求，对改变以往传统商业

街为主的商业网点布局，建设商业综合

体和商务楼宇的需求仍十分迫切，但由

于种种原因，远郊地区始终难以得到开

发商们的垂青。

1.2 空间逻辑的转变

相比以往，互联网、电子商务、文

化经济等对实体商业和商务楼宇空间布

局产生了新的挑战。从商业来看，公众

消费重点由共性消费转向个性消费、消

费行为由中心城消费向社区消费转变

等，使得商业中心体系趋向扁平化，根

据2014年“上海市城市总体规划公众调

查报告”发现，居住地附近的商业店铺

已成为公众购物的主要场所，网购排在

第二位，购物中心则是最后一位①；此

外，当前线上网点、线下实体店与现代

物流深度融合的“新零售”模式兴起

（如盒马鲜生等），对社区级商业服务业

设施布局提出了新要求；公众在传统消

费之外的文化、教育等体验需求增多，

使得商业与文化、教育等各类设施的跨

界融合需求逐步产生，如环球港“商

业+文化”设施等应运而生；而当前商

业设施中的零售、餐饮、娱乐设施比例

也在逐步发生转变；中心城和郊区存量

商业的更新改造、历史风貌区街区式商

业的更新改造等成为当前布局优化新动

向，等等；从商务来看，互联网等背景

下的SOHO办公、移动办公日渐盛行，

商务行为转变对于商务楼宇的依赖程度

逐渐下降。商业服务业设施布局的空间

逻辑正在悄然发生变化。

1.3 宏观管理的不足

由于商业服务业设施的市场化与复

杂性特征，相关设施规划管理机制仍不

完善。一方面，总体规划层面缺乏对商

业服务业用地的宏观要求，以上海为

例，《上海市城市总体规划 （2017—

2035年）》文本和图集很少涉及商业服

务业设施规划布局，而《上海市商业网

点布局规划（2014—2020年）》即将到

达规划年限，管控力有所下降，大量商

表1 我国大中城市商业服务设施现状指标与国标的比较
Tab.1 Comparisons of current indicators and national standards of commercial facilities in big cities in China

城市

北京

天津

上海

重庆

广州

武汉

成都

西安

南京

杭州

沈阳

哈尔滨

郑州

济南

南宁

昆明

石家庄

太原

南昌

长沙

福州

贵阳

乌鲁木齐

兰州

海口

西宁

呼和浩特

拉萨

市区人口

（万人）

2 293.7
1 050.0
2 418.3
2 489.9
897.9
853.7
811.6
733.7
682.7
600.3
590.6
550.8
506.0
483.8
447.0
443.0
409.5
369.2
305.8
282.7
279.7
245.0
216.6
206.7
171.1
138.8
134.7
24.3

商业服务业设

施用地（km2）
136.3
76.97
117.55
77.45
56.4
42.65
75.7
50.67
59.65
52.46
28.8
25.53
17.96
32.08
20.98
37.15
15.75
22
21.8
20.47
16.09
27.33
30.81
21.13
8.93
2.43
25.91
8.41

人均商业服务设

施现状用地

（m2/人）

5.94
7.33
4.86
3.11
6.28
5.00
9.33
6.91
8.74
8.74
4.88
4.64
3.55
6.63
4.69
8.39
3.85
5.96
7.13
7.24
5.75
11.16
14.23
10.22
5.22
1.75
19.23
34.58

国标（人均

规划用地）

（m2/人）

3.2—4.0

3.3—4.3

商业服务业设施用

地现状占比（%）
6.15
6.38
7.74
9.30
5.93
6.49
10.82
4.65
5.99
7.67
9.75
5.90
6.95
6.92
3.69%
5.08%
6.05
7.96
6.81
8.76
9.34
7.92
8.60
12.58
8.10
6.66
2.71
7.03

国标（占中

心城规划用

地比例，%）

4.2—5.9

3.8—5.3

3.3—4.4
资料来源：①商业服务业设施用地、城市建设用地、市区人口等数据来源于2017年《城市建设统计年鉴》表
2-2“2017 年全国城市人口和建设用地 （按城市分列） ”；②本表中的国标参考 《城市公共设施规划规范》

（GB50442-2008），针对大城市、中等城市具有不同的指标要求.
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业服务业的规划建设问题下沉到了城市

更新和控规层面，但现行控详准则并不

控制市区级商业设施，对于社区级商业

设施则仅关注室内菜场；另一方面，规

划管理部门、商业管理部门及市场咨询

机构等在规划话语、规划指标、设施标

准中的技术衔接还有待深入，如上海市

商务发展研究中心《上海城市商业综合

体发展情况报告（2016—2017）》关注

商业综合体的经营水平、业态结构、规

模结构、租金、出租率、坪效等，戴德

梁行《2017中国写字楼需求核心趋势》

关注写字楼的租金、空置率、净吸纳

量，新增供应情况，但上述与城市规划

在规划对象、指标设定、研究方法等方

面均存在较大差异。

以上近年来出现的种种新挑战，都

要求我们重新思考商业服务业设施分类

规划引导方式、相关标准及管理模

式等。

2 国内外商业服务业设施规划管

理的经验借鉴

国外对商业服务业设施的规划管理

主要包括专门立法和规划编制两个方

面，如法国商业规划法 （Royer Law）、

英国政策指引文件（PPG6，城市中心和

零售业发展）等，还将商业服务业设施

作为各大城市总体规划中的重点内容，

而我国则主要通过制订商业网点规划和

相关标准来强化政府对此类设施的

引导。

2.1 商业服务业设施的引导策略

全球城市的功能发展对于办公和商

业空间的需求显著，在2015年《一个纽

约：规划更富强和公正的纽约》中，围

绕保障“纽约全球创新之都”地位，纽

约支持金融、保险和房地产等核心产业

的发展，投资创业企业所需的新型专门

化空间，在核心商务区增加A类办公空

间、拓展国家级的艺术基础设施、建立

强大的人才库等；通过调整区划促进发

展和激活现有的商业廊道，促进现有和

未来新增的核心商务区发展；同时，致

力于提供可负担得起的、灵活的商务办

公空间，为那些有待优化的商业、商务

和工业LOFT空间提供改造升级的贷款

保障。推行社区规划战略，扩大混合用

途发展的机会，包括住房、零售和其他

商业用途，共同支持社区的活力。此

外，应对办公和商业空间强烈的需求，

纽约还制定了一系列下位规划，建设下

曼哈顿等4个城市主要商务办公中心和5

个区级商务办公中心（王兰，等，2015）。

而在《为全体新加坡公民提供优质

的人居环境》中：围绕保持“新加坡国

际金融和商业港的地位”，新加坡预留

了足够的商业办公土地（滨海湾地区100

万m2）用于日后发展；同时，为解决上班

高峰时期进城和往西的客流量，在中心

商业区附近开设更多的商业中心——民

众中枢区，如裕廊湖区、纬壹区等；还

在全岛范围的住宅区附近建设商业小网

点，给附近的居民带来就业机会（图1）。

2.2 商业服务业设施的过程管理

与国内城市不同，部分全球城市在

总体规划中还搭建了从规模预测、策略

制订到弹性管理的规划实施与监测

机制。

在2011年《大伦敦规划》中，对于

商业发展，伦敦通过构建城镇中心网络

来进行布局——包括国际中心（interna-

tional centre）、都市中心 （metropolitan

centre）、主要中心(major centre)、地区

中 心 （district centre）、 邻 里 中 心

（neighbourhood and more local centre），

并制订了“城镇中心网络和预测”附

件，作为《大伦敦规划》及法定开发规

划的一部分。该附件明确了全伦敦197

个城镇中心的角色与功能，为各个城镇

中心提供了未来增长的具体指导。需要

注意的是，伦敦城镇中心网络是一个动

态管理过程，其设置了以城镇中心健康

监测为基础的城镇中心分级变化管理流

程——考虑容量分析、影响评估、土地

利用和可达性、规划批准等要素，在总

规中还制订了规划期间内城镇中心分级

潜在变化图（图2），涉及14个未来有可

能具有等级变化的城镇中心。对于办公

空间发展，伦敦主要结合2009年度《伦

敦办公政策评估》来开展未来办公空间

的预测工作，同时，还施行伦敦办公评

估委员会的“规划、监测及管理”措

施，用于缓解急切的办公空间需求。

在《香港2030：规划远景与策略研

究》中，香港同样构建了一个计量经济

模型，用以估算以市场推动的就业用地

未来所需的楼面面积。预计至2030年，

与就业相关的楼面面积总实际需求将达

约1 100万m2 （表2），并区分商业中心

图1 新加坡总体规划中的商业中心布局
Fig.1 Commercial centres distribution in Singapore master plan

资料来源：上海市城市规划设计研究院，2014b.
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区甲级办公室、一般商业、特殊工业三

种类型不同的用地需求。在规划措施

上，香港政府通过整合提升现有商业中

心区和开拓其他优质办公室枢纽，确保

在策略地点提供充足的甲级办公室用

地；还引入“商贸地带”概念，促进重

建或改建空置的工业楼面面积作为办公

室及其他用途。值得注意的是，香港拟

定了“假如情况”，建立了一套指标体

系用以监察城市实际发展是否偏离“基

本发展情况”，这些指标中就包括办公

室的供应及使用情况。具体来看，对香

港“低-中情况”（低人口增长-中度经

济增长），制订的方案是尽量利用现有

已建设区的发展机会，然后再进行新界

的新发展区计划。而对于香港“高-高

情况”（高人口增长-高经济增长），商

业用地面积需求增加，则于商业中心区

寻找进一步供应商业中心区甲级办公室

的机会，并研究将办公室枢纽延伸至商

业中心区以外的可行性。

2.3 商业服务业设施的规范标准

制订规范标准是规划管理中常见的

方法之一，核心在于明确商业服务业设

施的分类分级与一般规模。在《大伦敦

规划》中，尽管没有明确提出相关标准，

但确立了城镇中心网络的分类分级与规

模体系（表3），从而指导城镇中心网络

建设。

在我国，近年来，从国家到地方相

继开展了商业网点规划，通过规划落实

设施分类分级及规模，还制订了一系列

商业服务业设施规划标准（表4）。其中，

《城市公共设施规划规范》（GB50442-

2008）制订的背景是大中城市商业服务

业设施正处于快速增长之中，因而主要

控制商业金融用地总量、各级商业金融

中心规划规模两大核心指标，甚至对于

400万人以上的大城市市级商业金融中心，

规划用地面积还可乘1.2—1.4的系数。

《城市居住区规划设计标准》（GB50180-

2018）主要为是保障居住区规划设计质

量，因而明确了不同生活圈居住区中商

业服务业设施配建的千人指标，引导配

建商场、菜市场、餐饮设施、银行营业

网点、电信营业网点、邮政营业场所

图2 大伦敦规划中规划时间段内城镇中心网络潜在未来变更
Fig.2 Potential future changes to the town centre network over the Planning period in London

资料来源：上海市城市规划设计研究院, 2014a.

说明

商业中心区甲

级办公室

一般商业

特殊工业

总计

甲级写字楼、优质办

公楼宇

私人办公室、工业/办
公室用地，分层工厂

大厦及私人货仓

研究及研发、物流管

理等

基准年

4.1（10%）

33.0（80%）

4.0（10%）
41.1

2010年

5.1（11%）

33.5（77%）

5.5（12%）
46.2

2020年

5.8（12%）

36.2（76%）

6.0（13%）
47.9

2030年

6.7（13%）

38.2（74%）

6.7（13%）
51.6

2003—
2030年需

求量

2.6

5.2

2.7
10.5

2003—
2030年规

定数量

2.7

5.4

2.9
11.0

表2 香港商业办公用地预测（单位：百万平方米）
Tab.2 Prediction of commercial office land in Hong Kong

资料来源：香港特别行政区发展局及规划署, 2007.

分级

国际

中心

都市

中心

主要

中心

地区

中心

邻里

中心

总量

数量

2

12

35

148

—

197

业态

全球著名的零售目的地，拥有一系列高性价比的

和专业的商店，其拥有绝佳的公共交通可达性

内部销售有数量可观的高性价比日用商品，这些

中心一般拥有良好的可达性及重要的就业、服务

及休闲功能

内部销售有数量可观的高性价比日用商品。其可

能拥有重要的就业、休闲、服务及市政功能

为更多本地社区提供日用商品及服务，可通过公

共交通、步行及骑车抵达，某些区域已开发有专门

商品销售功能

一般服务与本地群体，通常可通过步行及骑车抵

达，囊括本地步行区域及小型商店集群，包含小型超

市、邮局分站、药房、洗衣店及其他实用的本地设施

规模

—

至少拥有10万m2零售

面积

至少拥有5万m2零售

面积

一般拥有1万—5万m2
零售面积

—

区位

CAZ
服务于广大区域，可延

伸至多个自治市及广

阔的东南区域

位于内伦敦或外伦敦

的部分地区

分布广域都市及主要

中心

表3 伦敦城镇中心网络的规划分类分级及规模指标
Tab.3 Town centre classifications and scale indicators in London

资料来源：上海市城市规划设计研究院, 2014a.
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等，按需配置健身房等；而各大城市则

根据发展阶段的不同，制订符合自身发

展特点的相关标准，通常分为市级、区

级和社区级三级；管控核心指标包括用

地面积、营业面积和建筑面积等。但总

体而言，目前商业网点规划及其规范标

准的强制性仍不足，仅能起到引导建设

的作用。

3 完善商业服务业设施规划管理

的若干思考

3.1 空间统筹：体系衔接与宏观管控

对商业服务业设施进行有效的规划

管理，应首先加强规划统筹，衔接并整

合规划部门与商业管理部门的话语体系

与技术标准。当前，规划部门主要控制

用地面积和建筑面积，而商业管理部门

则主要关注经营面积（营业面积）；不

仅如此，在管控对象方面，不同城市之

间的商业服务业设施的管控口径不完全

一致，有的针对商圈（含商业与商务，如

重庆）、有的则针对商业设施（如杭州），

有的针对商业办公空间（如伦敦和新加

坡）、有的针对办公用地（如香港）。

为此，综合考虑规划资源部门的职

能范围，应采用“用地指标和建筑指标

双控”的思路，优先控制商业服务业设

施的用地面积，再保障建筑内部拥有充

足的商业办公面积。在具体的用地分类

上，有必要衔接《城市公共设施规划规

范》（GB50442-2008）和《城市用地分

类与规划建设用地标准》（GB50137-

2011），明确用地管控的对象为B1和B2

两类用地，包括各类商业经营活动及餐

饮、旅馆等服务业用地和金融、保险、

证券、新闻出版、文艺团体等综合性办

公用地，不包含B3（娱乐康体用地）和

B4（公用设施营业网点用地）和B9（其

他服务设施用地）。实际上，在现状商

业服务业设施中，B1（商业设施用地）

和B2（商务设施用地） 用地占绝大多

数，如上海市2015年中心城区现状B1

和B2用地占所有B类用地96.5%以上，

而B3（娱乐康体用地）占比相对较少，

且与各地文化娱乐发展水平直接相关；

同时，B4（公用设施营业网络）则更贴

近于日常生活，应纳入居住区规范或各

地控制性详细规划规范进行管理。

3.2 总量控制：设施总量与单体规模的

调控

介于商业服务业设施用地存在普遍

的过剩现象，总量控制至关重要。

一是加强城市商业服务业设施规模

总量的控制。原国标已对商业服务业设

施总量（主要是C2用地）进行了约束，

然而，从当前部分城市商业服务业设施

的现状及规划用地指标来看，基本超过

了原国标的控制要求。如上海市现状及

规划商业服务业设施比例、人均用地指

标均高于原国标的要求（表5）。为此，

可借鉴伦敦和香港“以就业人口增幅推

算商办设施”的技术方法，基于城市三

经普各个岗位对应的建筑面积（用地面

积）来推算未来城市商业服务业设施所

来源

分类分级

核心指标

管控标准

备注

国标

《城市公共设施规划规范》

（GB50442 -2008）
市级商业金融中心、区级

商业金融中心、地区级商

业金融中心

用地规模

市级150—240hm2、区级

80—100 hm2、地区级 20—
40 hm2

其他指标包括：占中心城

区规划用地比例（%）、人

均规划用地（㎡/人），根据

不同城市规模进一步细化

《城市居住区规划设计标准》

（GB50180 -2018）
15分钟生活圈居住区、10分钟

生活圈居住区、5分钟生活圈居

住区、居住街坊

用地面积、建筑面积

15 分钟生活圈居住区 350—
550m2/千 人 ，建 筑 面 积 320—
450 m2/千人；10分钟生活圈居

住区 20—240m2/千人，建筑面

积320—460 m2/千人

—

重庆

《重庆城市核心商圈建设

规范》

市级城市核心商圈、区县

级城市核心商圈

用地规模

市 级 城 市 核 心 商 圈 1—
2km2、区县级城市核心商

圈0.5—1km2

城市核心商圈定义为以城

市中心广场或商业步行街

区为中心形成的多业态、

多功能、复合型商业商务

集聚区

杭州

《杭州市城市规划公共服务设施基本

配套规定（修订）》（2016年批复版）

城市级商业设施、街道级商业设施、

基层社区级商业设施

最小建筑面积

城市级（商业综合体 10万m2、百货商

场 0.6万m2、大型综合超市 0.6万m2、
大型专业店 1万m2、折扣店和仓储式

会员店 2万 m2）、街道级（农贸市场

0.3—0.45万m2）

该标准不控制商业设施的用地面积，

而是提出商业设施的最小建筑面积，

并提出相应的服务半径和服务人口

要求

武汉

《武 汉 市 商 业 网 点 布 局 规 划

（2016—2020年）》

市级商业中心、区级商业中心、社

区级商业中心、特色商业街区

用地规模、建筑面积

市级商业中心：不小于25hm2范围

内，商业设施不低于 100万m2，商
务不低于 150万 m2；区级商业中

心不小于 8hm2，商业设施不低于

30万m2；社区级商业中心商业设

施总建筑面积不小于人均0.9m2

同步还对产业园区商业、商业流

通基础设施、环境建设指引等进

行规定

表4 国标及部分城市商业服务业设施分类分级与相关标准
Tab.4 Classification and standards of commercial facilities in China

资料来源：《城市公共设施规划规范》（GB50442-2008）、《城市居住区规划设计标准》（GB50180-2018）、《重庆城市核心商圈建设规范》、《杭州市城市规划公共服务设
施基本配套规定（修订）》（2016年批复版）、《武汉市商业网点布局规划（2016—2020年）》.

现

状

规

划

商业服务业设施占现状用地比例(%)
商业服务业设施人均现状用地(m2)
商业服务业设施占规划用地比例(%)
商业服务业设施人均规划用地(m2)

用地口径

商业服务业用地B1
与商务设施用地B2
上海已批控规C2、C8
及C2C8混合用地等

原国标

标准

4.2—5.9
3.2—4.0
4.2—5.9
3.2—4.0

中心城（外

环以内）

8.07
4.68
7.12
4.13

7大新城

2.70
8.76
11.85
37.50

上海市

全域

1.89
5.24
4.21
5.89

资料来源：现状数据来源于上海市城市规划设计研究院2015年现状数据库，规划数据来源于上海市城市规
划设计研究院的2017年已批控规库.

表5 上海市各区域商业服务业设施现状及规划指标（2015年）
Tab.5 Existing (2015) commercial facilities and the corresponding planning indicators

申 立 从市场配置到政府引导：城市商业服务业设施规划管理的思考
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需要的总面积。

二是加强市区级商业服务业集聚区

（商业中心）的规模控制。为避免市区

级商业服务业设施过于集中现象，应控

制其单体的一般用地规模，原国标针对

各级商业中心已经提出了一般规模的控

制指标。但从各地的市级商业中心现状

规模来看，基本都小于原国标中所确定

的指标 （150—240hm2）。例如，《上海

市 商 业 网 点 布 局 规 划 （2014—2020

年）》规划的15处市级商业中心，仅有

3处达到原国标要求，分别是小陆家嘴-

张杨路商业中心（219.1hm2）、五角场商

业中心 （181.1hm2）、国际旅游度假区

（150hm2），而其余12处市级商业中心的

平均规模为 87.7hm2 （表 6）。事实上，

除了上海，其他城市最高等级商业中心

的规模很少有大于25hm2，甚至伦敦的

都市中心的商业面积仅要求大于10万

m2。为此，原国标中确立的一般规模标

准应适度调低，而针对超大规模的市级

商业服务业中心规划，还应借助专题论

证其必要性和合理性。

3.3 布局引导：优化分类指引及空间布局

以控制总量为前提，进一步优化空

间布局，实施“总量控制、分类指引”

的规划策略。在分类分级方面，应充分

考虑高端就业人群和普通市民需求，把

握当前商业服务业趋于扁平化的发展趋

势，重点控制承载城市核心功能的市区

级商业服务业中心和引导服务社区居民

的社区级商业服务业设施，给予上述两

类设施不同的布局导引。一方面，控制

市区级商业服务业设施的规模上限，避

免商业设施出现“大而空”现象，鼓励

与轨道交通、公共交通、市政配套设施

等综合设置。根据相关报告，2017年上

海市新增购物中心离地铁站点平均距离

为1km，其中2/3的购物中心距离地铁站

800m，即使是市级核心商圈，核心消费

客群均以就近工作及居住客群居多，离

开商圈越远，服务人数越少，轨道交通

沿线对于商圈的客流拉动显著，随着人

口向新城集中及职住平衡的趋势日益显

著，郊区新城地区的商业中心发展也面

临着新机遇②。另一方面，按照15min社

区生活圈的要求，加强社区级商业服务

业设施的规模底线控制，满足居民所必

须的菜场购物需求和未来日趋现实的就

近办公需求，同时，完善其公共交通基

础设施支撑，提升土地价值。

3.4 功能复合：提升综合功能与建立弹

性管理机制

近10年来，商业服务业的业态变化

十分迅速，多种业态、不同功能在空间

上进行有机组合，表现在用地上，则是

商业服务业设施与其他各类用地的混合

程度相当高。梳理上海市已批控规发

现，商业用地（C2）与商务用地（C8）

混合程度最高，占34.7%，不同混合用

地的类型达到近200种（表7）。然而，

随着全球化、信息化、智慧化等时代不

断发展，未来商业服务业设施的业态和

功能都可能出现新的情况，为此，应当

抓住当前商业空间逻辑的变化趋势，鼓

励商业商务空间向功能复合、消费多

元、文化体验转型，促进商业服务业与

文化娱乐、教育培训、养老服务等新型

服务业的融合等，形成多业态、多功

能、高效率的商业服务业综合体。

需要注意的是，商业服务业设施功

能不断复合不断更新的背后，对计划经

济时期“终极蓝图式”的商业规划提出

了新的要求，应进一步转向市场经济时

期充满弹性的过程式规划，依照商业产

业发展的思路来提高开发的弹性。一方

面，可借鉴伦敦、香港、武汉等过程管

理和弹性管理的经验，结合对区域人口

发展趋势和市场需求的研判，灵活安排

商业服务业设施的供应量；另一方面，

还要充分为新形势下的存量商业服务业

设施改建提供弹性，探索建立商业服务

业设施用地转性和功能提升的弹性机

制，鼓励B1、B2用地在改建和实施深

化中融入公共服务、科技创新等功能，

并给予一定的容积率奖励，更好地发挥

综合效应。

4 研究结论及进一步讨论

面对商业服务业设施发展中的种种

问题，从计划经济的政府主导配置到以

市场配置为主，再到当前政府引导与市

场配置并举，效果却一直都不尽如人

意。与其说，当前商业服务业设施发展

问题的部分原因是市场过度配置或政府

规划管理不利所导致的，还不如说，市

序号

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15

合计

市级商业中心名称

南京东路商业中心

南京西路商业中心

淮海中路商业中心

四川北路商业中心

徐家汇商业中心

小陆家嘴-张杨路商业中心

豫园商城商业中心

五角场商业中心

中山公园商业中心

中环（真北）商业中心

新虹桥-天山市级商业中心

虹桥商务区商业中心

国际旅游度假区商业中心

大宁商业中心

真如商业中心

用地（hm2）
72.7
118.3
117.1
117.6
83.6
219.1
45.7
181.1
55.5
65.3
133
80
150
70.6
93.12
1 602.72

表6 上海市市级商业中心规划用地面积一览
Tab. 6 Land area of Shanghai's municipal-level
commercial centres

资料来源：上海市商业网点布局规划（2014—2020年）.

用地类型

C2
C8

C2C8混合用地

C2混合用地（不含

C2C8）
C8混合用地（不含

C2C8）
Rc2混合用地（不含

C2C8）

比例（%）
42.27
10.56
34.74
7.04

2.36

3.04

用地类型举例

C2C8、Rc1Rc8、Rc2、Rc2C1、Rc2C2D、Rc2Rc5、Rc2Rc6、Rc2Rc8、Rc2Rr2等
C1C2、C1C2C3、C21C1、C21C22、C21C24、C21C36、C21G1、C21Rr2、C21Rr3、

C22、C22C23、C22C3、C22C6等
C32C8、C3C6C8、C3C8、C4C8、C6C8、C8C3、C8C3U1、C8C6、C8G1、C8S2、

C8S3、C8S4、C8S5、C8S6、C8U1、C8U2等
C1C2C3C6C8、C1C2C3C8、C21C8、C2C8S、C2C8S2、C2C8S4、C2C8S5、

C2C8S6、C2C8C3S2、C2C8C42、C2C8C6、C2C8G1、C2C8R等

表7 上海市已批控规中商业服务业设施用地梳理
Tab.7 Land use for commercial facilities in Shanghai's regulatory plan

资料来源：上海市城市规划设计研究院2017年已批控规库.
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场与政府之间界线如何划定本身就反映

了商业服务业设施问题的动态性与复杂

性。这就要求我们必须用发展的眼光来

看待与解决这些问题。

近年来，随着2035总体规划的编制

与实施，我国大中城市规划建设正在呈

现新的发展逻辑，一方面，城市高度关

注高质量发展和高品质生活要求，大中

城市对常住人口的总量控制使得居住用

地和公共服务设施用地等基本得以控

制，而工业用地大规模减量化和公共空

间增量化也逐步推行，但对商业服务业

设施和研发用地等地类还未能有明确的

发展导向。另一方面，商业服务业设施

发展的需求侧难以有效提升，经济趋缓

与人口控制某种意义上减缓了就业人口

大规模导入，老龄化率不断提升也使得

更多人关注保障而非消费，尽管中产阶

级数量和人口消费水平有所提高，但无

论从数据分析还是亲身体验，当前商业

服务业设施过剩趋势等仍然很明显，那

么，商业服务业设施的供给侧改革又该

何去何从？

在这样的背景下，本研究对此作了

初步的探索。一是要发挥规划资源部门

在统筹商业服务业设施空间资源中的作

用，以用地与建筑双控的方式实现，对

城市商业服务业设施的总量规模进行控

制；二是要优化分类分级管理方式，对

市区级商业服务业设施加强规模控制并

优化布局，并将商业商办“嵌入”社区

生活圈，作为完善15分钟生活圈的重要

方向；三是要进一步提升商业服务业设

施功能，将公共空间、文化设施、教育

设施、公共服务等与商业服务业设施相

融合，让居民、就业者、游客能够更方

便地使用，有助于保持城市发展活力。

四是要动态处理市场配置与政府引导的

平衡，市场与政府的关系处于不断动态

变化之中，“使市场在资源配置中起决

定性作用和更好发挥政府作用”这一中

央要求，实际上是要求我们找寻一个平

衡点。当前，市场化带来的新兴业态和

精准供给方式，也使得更好地强化政府

引导提供了可能，同时，政府规划管理

也越来越趋于精细化，但精细化管理的

同时也不能死板化，更不能走“运动

式”管理的道路，就此而言，研究建立

一套适应市场的、动态化、弹性化、艺

术化的长效规划管理机制，才是未来解

决商业服务业设施规划管理问题的题中

之义。

感谢住房和城乡建设部城乡规划标

准化技术委员会、中国城市规划设计研

究院等相关专家在《城市公共设施规划

规范》（GB50442-2008） 修订工作中提

供的思想启发；感谢审稿专家提供的宝

贵建议。

注释

① 上海市城市规划设计研究院，上海市城市

总体规划公众调查报告，2014年，未刊稿。

② RET睿意德中国商业地产研究中心，《上海

购物中心2017年发展报告》，2017年，未

刊稿。
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