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A Practical Exploration of National Territory Development Planning at the City
and County Level: A Case Study of Pudong New Area
QIAN Aimei

Abstract: Pudong New Area has stepped into a new era of development since the in-

ception of the opening and reform thirty years ago. The national government has del-

egated many important responsibilities to the Pudong government. However, Pudong

is challenged by limited resources and development imbalance. Pudong government

has compiled the General Territorial Development Plan to lead the transformation

and has oversaw high-quality development in line with the national policy of acceler-

ating ecological civilization and restructuring the spatial system. Based on the study

of the international and domestic environment and the gradual characteristics of the

development of Pudong New Area as well as the role and task of the national territo-

ry development plans at the city and county level, the paper explains the approaches

used in the national territorial development planning of Pudong New Area, namely

concept transformation, mechanism innovation, and adherence to open-door planning.

The paper provides reference in strategic leadership, baseline control, spatial coordina-

tion, territorial management, people focus, and flexible adaptation.

Keywords: Pudong New Area; national territory development plan; city and countyl-

evel; practical exploration

国土是生态文明建设的空间载体。坚持以人民为中心，按照高质量发展要求，做好

国土空间规划，是落实中央新发展理念①、实现可持续发展的重要保障。浦东新

区是中国改革开放的前沿阵地，经过近30年的开发开放，发展建设进入一个崭新时代。

为继续发挥排头兵和试验田作用，以规划为引领，按照中央关于建立国土空间规划体

系的要求，浦东新区推动国土空间总体规划实践探索，该项工作对于全国层面推进市

县国土规划亦有一定参考意义。

1 进入新时代的浦东

1.1 浦东所处的新的历史方位

当前，中国迈入继往开来的新时代，开启中国梦两步走的新征程，社会主要矛盾

已经转化（习近平，2017），新发展理念成为引领经济社会活动的行动纲领，城市的发

展也将承接社会主要矛盾转变和新理念带来的变化。从全球视野来看，在和平、发展

竞争、合作的大背景下，大国博弈、地缘政治、经济市场、资源环境、科技产业等成

为未来大势所趋的决定性因素；国际贸易规则主导权追逐之战化为新的角力点；新科

技革命和产业转型升级不断改变生产和生活方式，抢占创新制高点成为大国间新的竞
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提 要 浦东新区经过30年改革开放，

进入新的发展阶段，国家赋予各项重任，

自身也面临着资源紧约束及发展不平衡

的双重挑战。在中央加快生态文明建设、

构建国土空间规划体系的政策背景下，

浦东新区通过编制国土空间总体规划引

领转型，落实高质量发展、高品质生活

目标。在对浦东新区发展所处的国际国

内环境、发展的阶段性特征，以及市县

级国土空间总体规划的作用和任务研究

基础上，论文详细介绍了浦东新区国土

空间总体规划“转变理念、创新机制、

坚持开门做规划”的工作思路和方法，

以及在战略引领、底线管控，空间协同，

国土治理、以人为本、弹性适应等方面

的实践探索。
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赛场；环保的理念和行动是新一轮发展

先进与否的评判指标；而独具魅力的城

市文化日益成为城市的名片和人文归属

的核心要素。

1.2 浦东发展的阶段性特征

2020年是浦东开发开放30周年。历

经30年的发展，浦东从阡陌纵横的乡野

成长为中国改革开放的象征、上海现代化

建设的缩影。登高望远，立足新时代，

浦东仍存在严峻挑战，主要表现在资源

紧约束和发展不平衡两方面。2016年底，

浦东常住人口550万人，逼近调控总量，

现状建设用地总量约为792km2，也将触

及建设用地“天花板”。人口调控及建

设用地紧约束双重压力，倒逼浦东改变

发展模式，从增量扩张进入存量优化，

聚焦底线控制。浦东开发至今呈现高速

发展态势，经济总量占到全市1/3，但是

发展质量对标纽约、东京、新加坡等城

市仍有较大差距，亟需转变发展思路，

由以往要素驱动、财富驱动转向创新驱

动，不断提升发展能级和核心竞争力。

浦东城乡发展差异大，绿色和生态发展

还是短板，文化软硬件实力均待提升，

高品质公共空间建设不足，公共交通服

务网络有待完善，需要围绕主要矛盾破

解城市发展难题，回应民生期盼。

2 对市县级国土空间总体规划的

认识与思考

2.1 市县级国土空间总体规划作用

我国的空间规划起步较早，建国初

期即推进城市规划工作；1986年土地法

颁布后，又在全国范围内启动了土地利

用总体规划工作；但是，直到 2013年，

《中共中央关于全面深化改革若干重大

问题的决定》发布，国土空间规划体系

方才正式提出（中华人民共和国中央人

民政府，2013）。2019年，随着《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》（以下简称《意

见》）出台（中华人民共和国中央人民政

府，2019），基本确立了国土空间规划

体系的顶层设计（王新哲，2019）。
按照《意见》，作为“五级三类”②

国土空间规划体系的重要环节，市县级

国土空间总体规划是市县人民政府对行

政辖区内国土空间开发保护活动的具体

安排。关于其作用，学者们有一些不同

的思考，有的关注面向实施的针对性作

用（伍江，等，2019），有的关注价值

理念的取向（赵民，2019），有的关注

传导机制的架构 （汪淳，等，2019）。

陆学则从落实国家战略角度提出，市县

级国土空间总体规划为市县层面全面推

进生态文明建设，和高质量发展奠定了

空间性基础（陆学，2019）。

2.2 市县级国土空间总体规划任务

市县级国土空间总体规划怎么编，

是当前广受关注的热点问题。作为新生

事物，规划编制无法从过往获取经验，

之前的土地利用总体规划更多的是自上

而下分解指标，而城市总体规划偏重建

设，缺乏全域统筹。国土空间规划不是

简单换一个名称，也不是形式上的拼凑

（庄少勤，2019）；只有另起炉灶，规划

架构内部冲突导致的低效率才能得到根

本解决（赵燕菁，2019）。
解读《意见》要求，市县级国土空

间总体规划的具体任务应重点聚焦于四

个方面：一是强化战略引领，全面落实

上位规划要求，协同各项国家战略空间

落地，增强资源统筹配置能力；二是把

握民生需求，破解发展瓶颈，打造令人

向往的品质生活高地，实现更高质量发

展；三是转变规划理念，从空间规划走

向空间治理，落实全覆盖、全要素、全

过程的用途管制，实现空间资源更集

约、更高效、更可持续的利用；四是构

建合纵连横的“多规融合”传导机制，

纵向促进战略目标和管控要求的上下传

导，横向统筹各专项规划，做到空间维

度合一，时间维度合拍。

3 浦东新区国土空间总体规划工

作思路与方法

3.1 转变理念，以规划引领转型

3.1.1 突出底线管控

在资源紧约束的背景下，转变传统

发展路径，倡导绿色发展方式和生活方

式，实现发展模式由外延增长扩张向内

生创新发展的转变。严格“四线”③法
定化，扩大生态空间、保障农业空间、

优化城镇空间，全面落实用途管制；突

出生态优先，将生态建设作为本轮规划

的重中之重，加强生态环境分区管治，

保护生态屏障，推进各类生态空间规划

落地；保障城市安全，加强水资源、能

源、信息、国防等重大安全领域支撑，

提升生命线安全运行能力，强化防灾减

灾救灾空间保障和设施建设，提高应急

响应能力和恢复能力，建成能够应对各

种风险、有弹性的城市。

3.1.2 强调以人为本

浦东总规在编制前期做了大量的市

民愿景调查，结果显示，相较于经济提

速，浦东市民更加向往城市安全的提升、

生态环境的改善和高品质生活的实现。

响应市民所思所盼，浦东总规始终将“以

人为本”作为贯穿规划编制工作的基本逻

辑。规划不仅从宏观层面推动产业发展、

基础设施、公共服务等资源更加均衡、

高效配置，也从微观层面回应人民群众

关心的教育、医疗、体育、住房、养

老、交通出行、社区服务、生态环境、

城市安全等诉求，难处着力、细处传

情，体现城市的温度和民生情怀，提升

人民群众的获得感、安全感和幸福感。

3.1.3 探索一张蓝图

国土空间总体规划是“多规融合”的

一张蓝图，“多规融合”关键是化“形似”

为“神合”。浦东总规在编制中，探索以

国民经济和社会发展规划、城乡规划和土

地利用规划为基础，综合生态建设、综合

交通以及文化、教育、卫生、养老等专业

规划的“一张蓝图”，强调各个规划在功

能布局、空间利用等方面高度统一，相互

协同。制定主城区单元规划指引、新市

镇规划指引，明确下位规划管控要求，

实现刚性管控和弹性引导的纵向传导；同

步推进中心城单元规划、新市镇国土空间

总体规划编制，上下联动，发挥各层次规

划在不同空间尺度“多规融合”的平台作

用。建立国土空间总体规划动态维护监测

制度，推动浦东总规实施与国民经济与

社会发展五年规划、政府年度重大项目

等充分衔接，形成时间维度闭合运行。
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3.2 创新机制，高质量推进工作

3.2.1 建立“双组长”制，锚固市区协同

考虑到浦东新区空间类型复杂，亦

是上海建设卓越全球城市的核心承载

区，规划编制对新区乃至全市的发展

均影响深远。因此，建立“双组长”

制，成立由浦东新区主要领导和上海市

规划和自然资源局主要领导担任组长的

编制工作小组，负责规划的组织编制和

协调，市区两级协同推进编制工作，保

障浦东总规与全市总规一脉相承，纵向

精准对接全市总规的目标和各项指标。

3.2.2 组建专家团队，把控规划质量

建立专家顾问委员会，邀请规划、

土地、环境、交通、经济、社会等多学

科、多领域的国内外一流专家、学者，

参与全过程技术指导。突出浦东总规的

战略性、可操作性和政策引导性特点，

顾问专家选择跳出传统束缚，适当综合

和跨界，使规划编制思维更加创新，关

注视角更加多元，问题思考更为全面，

不断提升规划编制的科学性、前瞻性和

引领性。

3.2.3 组织精兵强将，细化职责分工

组建由熟悉地方发展的浦东新区规

划设计研究院、全程参与全市总规的上

海市城市规划设计研究院及土地规划经

验丰富的上海市地质调查研究院精英力

量构成的联合编制团队，充分发挥各自

特点和优势，有序开展工作。创办“2+
X”工作营④，联合国内外高水平研究机

构，对规划重点难点问题专题研究，提

高科学决策水平。

3.3 广泛参与，坚持开门做规划

在浦东总规编制过程中，坚持开门

做规划，将规划编制过程转化为全面探

索城市治理模式变革的过程，在工作机

制上更加突出全社会、全过程、全方位

参与的特点。

3.3.1 搭建沟通平台，高效协同推进

加强部门协同，将市区相关职能部

门，街镇人民政府及开发区管理委员会

纳入编制工作组，建立联系人制度、简

报制度、例会制度及研讨制度；明确各

行政牵头单位、行政参加单位及研究机

构的工作分工、落实责任到人；建立定

期沟通交流机制，共同商讨编制中的重

大事项。在编制过程中，组织相关职能

部门同步开展专题专项研究。

3.3.2 坚持公众参与，落实民声民意

引导最广泛的公众参与，邀请多元

主体参与规划编制，涵盖社会各界人

士、各类型企业代表、社会组织等。为

了更好地体现规划公平性，更是将弱势

群体、中小学生纳入公众参与团。创新

公众参与形式，组织市民沙龙、开展市

民愿景调查，深入社区、学校举办公众

讲坛，结合“走千听万”⑤等城市治理

特色工作，多渠道收集社情民意。顺应

网络时代信息传播特征，整合传统媒体

和新兴媒介，形成规划宣传、公众互

动，搜集民意、汇集民智的交流平台。

4 浦东新区国土空间总体规划实

践探索

4.1 突出战略引领：明确目标服从服务

国家战略布局

浦东因改革开放而生，因改革开放而

兴，自开发开放以来，始终是国家战略

聚焦区，代表国家参与国际竞争。规划

立足新时代标注新目标，自觉将浦东发展

放在国际大环境，全国、全市大格局中思

考谋划，跳出浦东看浦东，高瞻远瞩谋

图1 生态空间规划
Fig.1 Ecological plan

资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上海市城市规划设计研究
院、上海市地质调查研究院，2019.

图2 永久基本农田规划
Fig.2 Permanent basic farmland plan

资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上海市城市规划设计研究
院、上海市地质调查研究院，2019.
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划浦东长远发展，提出建设“开放、创

新、高品质的卓越浦东”的发展愿景，对

国土空间作出战略性布局。开放而致远，

打造最高标准、最好水平的自由贸易试验

区，强化全球资源配置能力，服务全国、

引领长三角、长江经济带和我国东部沿

海地区协同发展；创新而谋远，建设世

界一流科学城，推动南北科创走廊发

展，整体增强科技创新策源能力；品质

更高远，以人民满意为宗旨，将改革开

放成果惠及全体人民，提供更多优质的

公共服务，营造更加怡人的生活环境。

构建规划指标体系，强调对关键性

内容的战略管控，建立“目标-策略-指
标”实施传导路径。在指标选取上，强

化空间分区管制，纳入生态空间、基本

农田、建设用地、开发边界等底线型指

标；落实新发展理念，选取存量盘活、

结构优化等指标；更加关注人的需求和

全面发展，选取和城市品质密切相关的

人均公园绿地面积、公共开放空间5min
步行可达率等指标。在指标值的确定

上，注重全球视野和目标引领，比如

PM2.5年均浓度、公共交通占全方式出行

比例等目标值，对标国际城市和国内领

先城市科学确定；重点提升民生类指

标，比如人均公园绿地指标通过空间挖

潜，由现状提升近2.5倍。

4.2 提升科学决策：厘清家底做好空间

管控“加减法”

浦东总规编制初期，全面收集基础

测绘、土地资源、生态环境、自然地

理、经济社会、城乡建设等资料数据，

及空间规划和专项规划成果，分析国土

空间开发利用特征；对发展目标、发展

规模、空间格局、土地利用、产业发

展、生态环境、文化品质、综合交通、

基础保障、规划实施等23大类151项发

展指标综合评价；核实资源家底，评估

发展水平，形成统一底数、统一底图。

通过城市空间影像、手机信令、POI数
据⑥等应用，绘制新区空间活力、职住

平衡、街道品质、城市意象等画像，辅

助决策判断。

在规划编制中，全面落实全市总规

下达的“四线”及常住人口规模、建设

用地总量等刚性管控要求，结合自身特

点细化优化，做好空间管控加减法。锚

固海陆自然生态格局，重点研究生态空

间开发保护的实施机制，确保生态空间

只增不减（图1）；落实最严格的耕地保

护制度，将布局集中、用途稳定、高产

稳产的优质耕地纳入全域永久基本农田

（图 2）。严格控制增长边界，推进低效

建设用地减量，加大存量建设用地挖

潜，因地制宜引导有机更新，鼓励各项

建设节约集约利用土地（图3）。划定文

化保护控制线，保护历史文化遗产，定

期评估、应保尽保，不断扩大保护规

模，让生于斯、长于斯的人们能忆起往

事、看见历史、记住乡愁（图4）。

4.3 加强区域协同：优化布局构建高效

紧凑空间格局

习近平总书记在首届中国国际进口

博览会上宣布，支持长江三角洲区域一

体化发展并上升为国家战略。拥有江、

海、湾多重界面的浦东，是上海“通

江、达海、到湾”⑦的重要战略中枢。规

划凸显地缘优势，围绕长三角一体化国

家战略，推动浦东沿海地区战略转型，

规划集水、陆、铁、空和管道联运的一

体化集疏运交通体系，规划联通东部沿

海的海岸、海洋和陆域生态网络，加强

图3 城市开发边界规划
Fig.3 Urban development boundary plan

资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上海市城市规划设计研究
院、上海市地质调查研究院，2019.

图4 文化保护控制线规划
Fig.4 Cultural protection plan

资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上海市城市规划设计研究
院、上海市地质调查研究院，2019.
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产业联动发展，促进形成分工明确、统

筹发展的上海东部沿海空间新格局。

中央对开放浦东的最初设计构想，是

通过开发浦东振兴上海。浦东是上海的浦

东，浦东将与全市其他区通力协作，共担

卓越全球城市建设之任。在空间举措上

则落实为西北南三面无缝衔接浦东浦西。

向西缝合黄浦江两岸，借力世界级滨水空

间建设，推进滨水空间贯通、越江交通

对接和中央活动区功能互动；向北加强

与宝山吴淞地区组成的黄浦江入海口区

域协同发展；向南推进南汇新城与奉贤

区、闵行区共同打造最高标准最好水平

的自由贸易试验区新片区（图5）。
在新区内部加强联动发展。通过增

减平衡、有机更新，充分挖掘空间潜

力，协调自贸试验区，科学城等各项国

家战略在空间上协同布局，强化叠加倍

增效应，好牌打出好局面，不断提升核

心竞争力；强化陆家嘴、张江、外高桥、

金桥、国际旅游度假区等重点功能区与

周边街镇发展互动，促进产城融合；在

郊区城镇，构建由核心城镇与周边集镇

和乡村共同组成的城镇圈，作为郊区空

间组织和资源配置基本单元，强化轨道

交通对城镇圈的服务覆盖，完善公共服

务资源共享，促进城乡融合（图6）。

4.4 坚持以人为本，补齐短板营造和谐

宜居品质生活

浦东人口老龄化、少子化趋势明显，

流动人口占常住人口比重较高，外籍人口

逐年递增。浦东总规应对人口结构特征，

突出住房居住功能，坚持以保障和改善民

生为优先导向，提供有针对性的住宅产

品，满足多层次、多样化的安居需求。

坚持国际水准，完善优质公共服务

资源布局，优先强化并补足资源相对薄

弱地区和人口密集导入地区的公共服务

配置。郊区以城镇圈统筹公共服务布

局；打造全面覆盖、公平共享的基本公

共服务网络，构建 15分钟社区服务圈，

提供覆盖全年龄段市民的基本公共服务

保障。

践行高效集约、绿色低碳、安全友

好的发展理念，规划多层次、多模式、一

体化的公共交通系统。增加铁路服务，拓

展出行通道；推进市域线、市区线、局

域线三个功能层级轨道交通网络布局，强

化轨交站点接驳服务，完善“最后一公

里”线网布设，提升市民出行便捷度。

优化人居环境，构筑富含人文艺术

氛围和创新活力的高品质公共空间；美

化、优化与百姓生活密切相关的“小微

空间”，推进美丽家园建设；落实乡村振

兴战略，改善农村人居环境，保护传统

风貌和自然生态格局，建设美丽乡村。

4.5 强化国土治理：统筹全域加强国土

空间用途管制

落实全市总规的空间分区管制要

求，按照适宜性和发展导向分析，结合

本区实际，明确国土用途分区的核心管

控目标和管控规则；明确城镇建设区、

其他建设区、基本农田保护区、一、二

类生态空间等规模，合理引导和优化全

区各类土地用途区的空间布局。落实建

设用地空间管制，确定允许建设区，限

制建设区和禁止建设区，明确有所可为，

有所不可为，为何所为，所为何为。

优化建设用地结构，保障生活用

地，增加保障性住房和租赁性住房用

地；优化基础教育、医疗、文化、体

育、养老等公共服务设施的用地布局；

增加公园绿地；保障必要的工业生产空

间，推进城市开发边界内存量工业用地

转型升级和开发边界外低效工业用地减

量。提高土地利用绩效，鼓励土地混合

利用，鼓励有序利用地下空间。

图5 加强与全市其他区合作示意图
Fig.5 Suggestions on strengthening cooperation

with other districts of the city
资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上
海市城市规划设计研究院、上海市地质调查研究

院，2019.

图6 空间结构
Fig.6 Spatial structure

资料来源：上海市浦东新区规划设计研究院、上海市城市规划设计研究院、
上海市地质调查研究院，2019.
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统筹全域自然资源，推进国土空间

整治，针对田、水、路、林、村、厂

等，制定差异化的整治策略。促进基本

农田保护区耕地集中连片；推进低效工

业用地退出治理；在传统土地整治项目

补充优质耕地的基础上，聚焦乡土文明

价值提升，完善乡村服务设施，改善农

村生产生活条件，强化“土地整治+”
理念，创新和维护区域空间格局及文化

景观特征。

4.6 注重弹性适应：预留空间制定刚弹

相济应对措施

应对未来发展的不确定性，制定弹

性应对策略，强化规划的包容性和弹性

适应。

综合评估不确定发生的宏观政策、

社会经济结构变化、大事件大项目对既

定规划的影响，形成基本发展、高预期

发展、低预期发展不同场景模型，对全

域及重点地区的空间演化模拟多情景预

案。建立空间留白机制，结合国土空间

布局优化及区域转型发展诉求，划定约

51km2战略留白区，通过政策引导，为

未来发展留足战略空间，确保重大事

件、重大项目建设落地。战略留白区主

要包括规划重点功能区及周边拓展地

区、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发生重大改

善的地区等。

强化人口调控和优化公共服务双向

调节，在常住人口基础上，预留一定的公

共服务设施保障能力，以实际服务人口需

求进行公共资源配置。水、能源、安全、

交通等设施考虑在常住人口基础上预留

20%以上的弹性；文化、医疗、教育、体

育等高等级公共服务设施考虑更大区域

人群服务需求。构建人口动态跟踪机制，

对人口规模、结构、分布变化及时评估

和预判，适时进行空间政策调控。

5 结语

浦东总规于 2019年 12月获批，是

全国首批获得批准的市县级国土空间总

体规划，是深化落实“五级三类”国土

空间体系的实践试点。规划在编制中既

注重厘清资源家底也注重落实管制治

理；既注重体现国家意志也注重符合地

方实际，既注重保护自然格局也注重保

障民生需求，既注重战略站位引领也注

重空间综合部署，既注重严格刚性管控

也注重预留弹性适应，既注重纵向传导

指引也注重横向多规协同，确保规划能

用、管用、好用。

注释

① 党的十八届五中全会提出“创新、协调、

绿色、开放、共享”的新发展理念。

② 指规划层次上的国家、省、市、县和乡

镇五个层级，以及规划类型上的总体规

划、详细规划和专项规划三类。

③ 指生态保护红线、永久基本农田控制线、

城市开发边界、文化保护红线。

④ 由浦东新区规划设计研究院、上海市城

市规划设计研究院联合国内外高水平研

究机构，对规划重点难点问题开展专题

研究。

⑤ 浦东新区通过“走千个居村”，听万户心

声”主题活动，深入基层收集民声民意。

⑥ 兴趣点数据。

⑦ 上海位于长江入海口，面向东海，濒临

杭州湾。
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