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双维变革：上海新市镇国土空间总体规划
编制变革
□　俞　静

[摘　要]新市镇是上海对政府管理最小单元 ( 镇 ) 的特定称谓，新市镇国土空间总体规划是上海国土空间总体规划体系中最
基础的层次，在规划层级上处于规划管控体系末端，但在规划类型上则处于指导详细规划与村庄规划的前端。战略引领与管
控约束的落差成为新市镇国土空间总体规划编制面临的挑战。文章通过剖析上海城乡体系中新市镇发展的现实，回顾上海新
市镇国土空间总体规划编制的历程，提出上海新市镇国土空间总体规划编制的双维变革思路，即面向乡镇发展做加法，强化
战略引领和资源统筹；面向规划提效做减法，强化向上协同管理和向下实施管理。
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地区发展的前端，对镇辖全域起到协调“三生”空间、
统筹城乡发展的作用，是乡村振兴的战略核心和服务中
心。因此，本文通过梳理新市镇的发展现实，回顾其总
体规划的编制历程，提出双维视角下的规划变革建议。

　

1新市镇的发展现实

1.1经济发展极不均衡
工业开发程度决定了上海新市镇之间的经济差距。

据 2019 年上海年鉴数据统计，新市镇的规上工业产值
平均为 111 亿元。规上工业产值大于 100 亿元的“强
镇”有 30 个，占总数的 40%，主要沿中心城周边和经

“镇”是我国行政区划的独立层级概念，是广阔农
村地区中的城乡转换结点。“新市镇”是上海对镇的特
定称谓，新市镇总体规划是上海最小单元层次的全局性
规划。2017 年 12 月，《上海市城市总体规划 (2017—
2035 年 )》( 以下简称“上海 2035 总规”)[1] 获批。对
应国家级的国土空间规划体系，上海形成了相对完备且
较为严密、谨慎的地方空间规划体系 ( 图 1)[2]。

通过对上海确需编制新市镇总体规划的 75 个新市
镇 ( 乡 )①进行分析，可以发现其普遍面临既要加快发展
又要严格约束的二元反差挑战。一方面，镇本就处于行
政层级末端及权力体系下游，而国土空间规划客观上强
化了这种自上而下的管控力度；另一方面，镇又是农村



592022 年第 4 期    第 38 卷

济廊道分布，其中有 8 个“强镇”的规
上工业产值大于 200 亿元，嘉定安亭镇
最高，达 1　148 亿元；而规上工业产值低
于 10 亿元的“弱镇”共有 17 个，占总
数的23%，除浦东惠南镇、青浦重固镇外，
均位于崇明地区，其中以崇明横沙乡最
低，仅为 0.09 亿元，是典型的农业地区。

1.2 人口规模差异大，外来人口
比重高

2017 年国家统计局数据显示，上海
新市镇常住人口规模平均为 10.9 万人。
其中，超过 25 万人的“大镇”有 11 个，
占总数的 14.7%，集中在中心城周边，
以浦东最多。人口规模“最大镇”为宝
山顾村镇，为 30.2 万人。“大镇”广泛
存在外来人口远超原住民人口的情况，
给乡镇管理带来了不同程度的压力。规
模低于 5 万人的“小镇”有 22 个，占总
数的 29.3%。人口规模“最小镇”为崇
明绿华镇，仅为 0.9 万人。外来人口主要
集中在交通设施发达和产业集聚的大虹
桥周边等区域，比例最高的为青浦徐泾
镇、华新镇。

1.3公共服务设施配置普遍滞后
新市镇的公共服务设施普遍存在

数量不足、质量不高、覆盖有缺口的问
题。例如，嘉定江桥镇 2016 年控制性详
细规划实施评估结果显示，虽然镇域住
宅用地的规划实施完成度高达 81.5%，
但是文教体卫设施用地的完成度仅为
43.6%，其中公园绿地最少，完成度仅
为 26.0%。以 2020 年高德地图 POI 数据
为基础，以综合医院、专科医院、急救
中心②等医疗设施数量为指标进行分析发
现，医疗设施数量超过 20 个的“优镇”
有 8 个，占总数的 10.7%，其中浦东周
浦镇、惠南镇和宝山顾村镇最多，达到
30 个以上。但这些“优镇”的医疗资源
分布也不均衡，如浦东康桥镇和奉贤南
桥镇的万人医疗设施分别为 0.6 个、2.3
个。而医疗设施数量不超过 5 个的“差镇”
有 31 个，占总数的 41.3%。

1.4公共交通出行整体不便
轨道交通已成为上海新市镇发展的

一项关键性竞争资源。虽然上海 2035 总
规提出了“10 万人以上新市镇实现站点
全覆盖”的目标，但是从现状来看，超过
10 万人的镇已达 31 个，而规划的轨道交
通只能覆盖 18 个镇。其中，紧邻中心城
区或处于发展廊道上的镇获益最大，如闵
行浦江镇、嘉定安亭镇均已形成“三线
两站”③的交通支撑体系。而在镇域内或
镇域边界上有轨道交通站点的镇仅有 26
个，占总数的 35.0%；无线无站的镇有
16 个，占总数的 21.3%；有线但没有站点，
反而因轨道交通线路建设而受环境影响的
镇最多，为 33 个，占总数的 44%。

1.5生态环境面临的压力大
新市镇是市域市政、交通、邻避设

施的环境污染承压空间，也是全市最主
要的生态保护指标落实空间，面临双重
的生态环境压力。例如，嘉定江桥镇被
东西向的吴淞江、京沪高速公路、曹安
公路、沪宁铁路等严重分割，且镇域近
半区域还受到虹桥国际机场的噪声污染
影响，环境保护压力大。从生态指标来
看，对近郊镇而言，其与主城区几乎连
绵一体，生态空间占比小，如青浦徐泾
镇的生态空间占镇域面积仅为 15.5%，
面临着开发保护的压力。对远郊镇而言，
生态空间占比大，如崇明各镇 ( 乡 ) 因为
各种不同层次和不同类型的生态保护范
围的叠加，生态环境优势显著。然而经

过对镇民的实地访谈了解到，这些镇 ( 乡 )
面临着城镇建设的极大约束，需要基于
公平角度从更高层面对其发展权利进行
保障和补偿。

　
1.6小结

自 1946 年“大上海都市计划”实施
以来，虽然上海历版总体规划都延续了“多
中心，有机疏散”的空间布局思路 [3]，但
是长期以来城市功能和就业岗位依然集
中在中心城区 [4]，新市镇在宜居宜业方
面依然存在不充分、不均衡的问题。尤
其是在资源紧约束条件下，“强镇”“大
镇”与“弱镇”“小镇”的发展差距进
一步加大。

2新市镇总体规划的编制历程

2.1 城镇体系确立后的启动阶段
(2000～ 2008年 )

2000年，《上海市城市总体规划(1999
年—2020 年 )》( 以下简称“上海 2020
总规”) 获批，上海“十一五”计划也提
出了按照“1966”四级城镇体系促进郊
区城镇化和集约化的方案④，拉开了新市
镇总体规划编制的序幕。

2004 年，上海颁布的《关于切实推
进“三个集中”加快上海郊区发展的规
划纲要》提出进一步引导郊区集聚发展，
郊区 90 个镇、1 个新市镇单独编制新市
镇总体规划。

城镇体系和工作框架的确定，推动

图 1  上海国土空间规划体系示意图 [2]
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新市镇总体规划编制进入快速通道。截
至 2008 年，上海共完成 41 个新市镇总
体规划⑤和全部新市镇的土地利用总体规
划编制工作，为郊区建设提供了必要的
技术支撑。

2.2机构合并、“两规”合一梳理
阶段 (2008～ 2012年 )

2008 年，原城市规划管理局和原房
屋土地管理局中的土地管理部门整合组
建为上海市规划和国土资源管理局。基
于此，2009 年上海全面推进城市总体规
划与土地利用总体规划的“两规”合一
梳理工作，围绕“两规”技术衔接，在
基础要素底板、用地分类、编制标准和
管控措施等方面初步实现了“同一张图”
的目标，但在规划内容、成果体系、法
定程序和实施保障等方面还有待完善。
这次梳理整合工作以“集中建设区”形
式将土地管理指标在空间布局上予以落
实 [5]，完成了“市—区 ( 县 )—镇 ( 乡 )”
三级土地利用总体规划总图与城市总体
规划实施管理图纸的衔接 [6]。

2008 年前，上海新市镇总体规划的
编制和审批分为两个层次：中心镇总体
规划由区县政府组织编制、市政府批复；
一般镇总体规划由镇政府组织编制、区
县政府审批。2010 年，《上海市城乡规
划条例》颁布后，新市镇总体规划由区
县政府会同市规划行政管理部门组织编
制，报送市政府审批，其编制和审批权
统一上收。

规划与土地部门合并、审批权限上
收及底图底数梳理工作的开展，虽然简
化了行政流程，但是从基层操作上看，区、
镇两级政府在总体规划编制中的主动权
被削弱，规划编制步伐明显放缓。该阶
段的新市镇建设以“两规”梳理后的规
划为底图展开，至 2012 年完成了 4 个新
市镇总体规划的编制或修改。 

2.3“多规”合一试点和研究阶段
(2012～ 2017年 )

2012 年，上海 2020 总规实施评估

工作正式开展。2014 年 5 月，上海正式
启动新一轮总体规划编制工作，恰逢国
家规划体系改革之际，给新一轮总体规
划编制带来了新的影响：一是新理念，
即价值取向、发展模式、思维方式和工
作内涵 4 个方面的转变⑥；二是新体系，
即国土空间规划体系的建构设想，两者
共同推动了具体规划方法的变革。

这一阶段，上海再次分批开展新市
镇总体规划试点工作。2015 年 7 月，市
规划职能部门依托在编的《嘉定区江桥
新市镇总体规划》( 以下简称《江桥总
规》) ⑦，推动了《上海新市镇总体规划
暨土地利用总体规划编制技术要求和成
果规范研究》( 以下简称《成果规范》)[7]；
2016 年 2 月，《成果规范》颁布试行；
2017 年 2 月，《江桥总规》编制完成并
获批。

立足“多规”合一，试点总体规划
的名称被定为《嘉定区江桥新市镇总体
规划暨土地利用总体规划 ( 含近期重点公
共基础设施专项规划 )(2017—2035)》[8]，
清晰反映出对不同规划内容进行整合的
工作思路。

2.4新一轮总体规划指导下的全面
推进阶段 (2017年至今 )

2017 年 12 月，上海 2035 总规提出
“网络化、多中心、组团式、集约型”
的全市空间布局原则和“主城区—新城—
新市镇—乡村”的四级空间体系⑧，新市
镇总体规划编制工作再次被提上议事日
程。同时，在更多种类的远郊型、农业型、
生态型、被边缘化的乡镇规划编制中对
《成果规范》进行完善、修订。

2020 年，上海国土空间规划体系
调整完成，新市镇总体规划名称正式变
更为“新市镇国土空间总体规划”。至
2021 年末，上海共完成了 34 个镇 ( 乡 )
总体规划的报批工作，并计划于 2022 年
全面完成镇 ( 乡 ) 总体规划的报批工作。

2.5小结
从上海“三级政府，两级管理”的

层级来看，新市镇国土空间总体规划的
能级最低，是最底层的一级政府规划，
极易受到上层两级政府的规划变更和政
策调整的影响。对于新市镇自身而言，
其总体规划又是统筹内部生态、农业和
城镇发展的全局性规划，直面基层的各
种复杂问题。因此，在协调好自上而下
的管控要求和自下而上的实施要求方面，
新市镇国土空间总体规划可谓是国土空
间规划体系的关键一层。

3从两个维度促进新市镇国土空间
总体规划编制的变革

综上所述，新市镇国土空间总体规
划的编制要考虑两方面的诉求：一方面，
规划要直面作为规划对象的新市镇依然
处于一个次生的、非优先序的地位的现
实 [9]，回答如何谋求发展的问题；另一
方面，规划要直面规划体系的改革要求，
在“三级政府，两级管理”的制度框架
下回答如何提升管理效能的问题。

3.1维度一：面向乡镇发展做加法
3.1.1加强新市镇国土空间总体规划
的战略引领作用

乡村与城市是一组相对的人居环境
概念，我国特有的城乡二分式地域结构
历史，使得城墙内成为规制化的权力和
财富集聚区，城墙外则是松散的、相对
贫困落后的地区。在此大背景下，上海
新市镇的核心问题还是发展问题。

镇级政府是基层政府，作为规划编
制主体，其处于行政层级末端，主导权
有限，长期受困于有限的资源和烦琐的
具体事务。对于任何一个新市镇而言，
战略研究和整体部署尤为重要。因此，
在新市镇国土空间总体规划文本中，对
上位规划的要求不再展开赘述，但更需
要突出本镇基于全市全区范围内的战略
谋划和全局部署。

例如，在嘉定江桥镇的总体规划中，
因该镇位于嘉定最南端、沪宁走廊沿线，
需强调其“沪宁第一镇，上海西部近郊
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农业用地的部署，积极补充镇区外短缺
的公共服务设施，推动其融入松江区整
体功能的发展中；在浦东惠南镇的总体
规划中，规划发掘该镇作为地区中心的
区位潜能，在惠南东站的周边结合交通
设施建设，预留高品质的科创孵化空间，
将城镇建设、市政交通、乡村振兴等方
面的资源有机结合，探索大上海都市区
周边乡镇独特的城乡发展路径。

综上可知，资源统筹绝不仅是对几
项土地指标的数字计算问题，而是要在
有限的资源条件下，围绕战略引领，为
全镇未来各项空间资源调配、城镇设施
建设提出更高效的整合方向和建设思路。

3.2维度二：面向规划提效做减法
3.2.1加强新市镇国土空间总体规划
向上的协同管理

国土空间规划的基础是严格的土地

用途管制，强调“图数一致”的坐标式
管控。新市镇国土空间总体规划是实现
用地全覆盖且全合缝的最基层的“一张
图”。在技术上，规土编码⑨转换衔接为
一套标准 ( 三级分类 ) 体系并不难 ( 表 1)，
难的是精确落图，确保指标、坐标、边
界一致，即实现“一套用地标准、一个
数据底板、一张规划总图”的全面对应。

但现实是，几乎所有乡镇都存在专
项规划矛盾及农、林、水交叉重叠的问题。
例如，在江桥镇，吴淞江沿线约有 2　km2

区域仍存在永久基本农田与林地重叠的
问题；在石湖荡镇，其河道蓝线符合上
海的规划要求，但河面率指标严重不足，
差值达 3 个百分点之多，这与历史上不同
部门的统计口径差异有一定关系；在惠南
镇，区域级航道大治河横贯全镇，沿河两
侧 100　m 范围内涉及数十公顷永久基本
农田与各类建设用地的矛盾。这些指标

商务服务型的综合城镇”的战略定位，
尤其需关注其跨镇联动的功能协调和交
通衔接职能；在松江石湖荡镇的总体规
划中，因该镇地处远郊，位于黄浦江上游、
三江交汇古渡口，需强调其“上海西南
门户小镇，生态、农旅特色的精品小镇”
的战略定位，尤其需关注其作为松江南
部农产品集散和区域生态文化走廊节点
的特征 [10]；在浦东惠南镇的总体规划中，
因该镇地处远郊，曾是南汇的地区中心，
也是现在浦东中心城区以外人流密度最
高、交通资源最密集的地区，但面临严
重被边缘化的现实，故尤其需关注其作
为“地区中心”的战略定位再落实和再
部署问题 [11]。

从某种程度上来看，国土空间总体
规划中的战略研究对行政层级低、资源
条件差、发展主动性弱的乡镇发展更为
重要。
3.1.2加强新市镇国土空间总体规划
的资源统筹作用

国土空间规划权是一种公权力，核
心是保障公共利益最大化。乡镇战略引
领和资源统筹是实现可持续发展的两大
方面，以战略引领提升乡镇能级，塑造
发展动力；以资源统筹充实乡镇设施，
全面优化乡镇环境，两者相辅相成，缺
一不可。

对于新市镇的发展现实而言，在总
体规划中确保公共空间、公共设施、公
共交通的“三公”体系建设，用好有限
的“三公”体系资源以支持发展，是乡
镇建设中极为重要但又长期被忽视的内
容。例如，在嘉定江桥镇的总体规划中，
为应对公共绿地建设的严重滞后问题，
规划结合低效工业用地减量转型和机场
航道噪声污染区域的发展约束，积极将
这些区域转换为城镇欠缺的绿地空间，
并提出在吴淞江生态廊道沿线建设区域
级公园的要求，促进该镇加快生态和人
文环境建设；在松江石湖荡镇的总体规
划中，考虑到黄浦江潜在的生态及文化
价值，规划突出了“浦江之首”的生态
景观、历史人文价值，优化了其郊野生态、

表 1 “一套地类”用地分类转换示意

用地分类
对照土地利用现状分类 对照城市用地分类

大类 中类 小类

建设用地 城镇建
设用地

居住用地 071 R
公共设施用地 054、082-085、094、095 A
基础教育设施用地 083 A33、Rx2
社会服务设施用地 071 Rx2
商业商务设施用地 051、052、053 B
工业仓储用地 061、062、063 M、W
道路与交通用地 051、054、101-106 S
市政公用设施用地 086、107 U
绿地 087 G
特殊用地 091、092、093 D

农村居民
点用地

072 H14

农用地 耕地 01 E2
园地 02 E2
林地 03 E2
养殖水面 114 E2
坑塘水面 114 E2
设施农用地 122 E2
其他农用地 04 E2

未利用地 河湖水面 111、112、113 E1
滩涂苇地 115、116 E9
其他未利用地 121、123、124、125、

126、127
E9
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及图斑冲突是新市镇国土空间总体规划
中无法回避的现实问题，甚至有些问题
可以说是镇级层面难以解决的。指标能
否落图、误差能否核销、不同地类如何
交圈，是涉及多部门协调且需要与区总
体规划协同的决策问题。对此，新市镇
国土空间总体规划就需要积极探索如何
打通“多规”区隔、多部门区隔，以联编、
套编、会诊、会审等方式灵活优化编制、
实施、管理各项环节。

这些问题都说明新市镇国土空间总
体规划编制不可能是闭门造车，也不是
传统的静态规划编制过程，必须建立一种
“镇—区”两级上下校核且实时更新的动
态机制，这是未来规划编制的理想状态。
3.2.2加强新市镇国土空间总体规划
向下的实施管理

在“多规”合一的基础上，形成了
一镇一本规划的法定成果文件形式，同
时采用“问题—思路、目标—指标、方案—
策略”的连贯表述，便于阅读。法定成

果文件中包含了总则、空间发展战略、
土地综合利用、公共空间与基础设施保
障、单元规划、近期实施 6 个章节的内容，
分别体现了新市镇国土空间总体规划的
战略性、底线性和实施性的特征，对规
划内容既有简化，也有强化。

在空间维度上，新市镇国土空间总
体规划强化了单元管控，体现其作为上
海国土空间规划体系中最基础的“单元
层次”的规划职责，统筹城镇单元和乡
村单元，并分别制定图则 ( 图 2)，以衔
接后续的控制性详细规划、村庄规划。
在时间维度上，新市镇国土空间总体规
划强化近期部署，包括近期重点建设项
目、建设用地减量化实施计划、近期重
点发展区域引导等内容，以确保公共资
源的投放。对于重大民生项目，如公共
交通、住房保障、养老设施等，则通过
近期实施重点公共基础设施专项规划图
则加快落实。

虽然新市镇国土空间总体规划最后

形成的核心技术图纸只有 3 张，分别是
侧重于资源统筹的“土地使用规划图”、
侧重于用地管理的“‘四线’管控图”、
侧重于城镇建设的“公共服务与基础设
施规划图”，但是其难点在于如何通过
技术措施来推动刚弹结合的规划管控。
新市镇国土空间总体规划探索出在“一
张图”上的不同实施管控方式，如一般
用地以功能引导区示意，近期公益性设
施以精确图斑示意，远期公益性设施以
布点落位示意 ( 图 3)。

3.3小结
新市镇国土空间总体规划编制要将

乡镇发展和规划提效两个维度的难点问
题拆解开来，且这两个维度的变革思路
有所不同，但缺一不可：一是要在规划
对象上加强战略引领和资源统筹，实现
城乡体系均衡发展的终极目标；二是要
在规划流程上加强向上协同和向下实施，
实现不同规划层次的有机整合，体现提

图 2  新市镇城镇单元图则示意图 [8] 图 3  新市镇土地利用规划图 [8]

图 4  新市镇国土空间总体规划编制双维变革示意图 图 5  新市镇国土空间总体规划在国土空间规划体系中的定位示意图
注：虚线框示意上海新市镇国土空间总体规划涉及“多规”合一的相关内容。
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镇总体规划

新市镇国
土空间总
体规划

面向
规划
方法
的变
革

实
现
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划
提
效

专项规划

国家

省

市

县

乡
( 镇 )

特定
区域
专项
规划

特定
行业
专项
规划

战略层面
定指标
定目录
定原则 城镇开发

边界内
城镇开发
边界外

控制性详细
规划

功能单元规划
乡村规划

总体层面
定结构
定功能
定规则

审批依据
定地类
定形态
定图则

审批依据
定地类
定形态
定图则

管控层面
定边界
定用途
建图库

国土空间总体规划

全国国土空间规划纲要

省级国土空间规划纲要

市级国土空间规划纲要

县级国土空间总体规划

乡镇国土空间总体规划

详细规划

居住生活组团 
商业办公组团 
工业仓储组团 
产业研发组团

图例 图例
功能引导区功能引导区

用地性质

控制线

行政办公用地 
商业服务业用地 
文化用地 
体育用地 
医疗卫生用地 
文物古迹用地 
其他公共设施用地 
基础教育设施用地 
社区级公共设施用地 
供应设施用地 
邮电设施用地 
环境卫生设施用地 
消防设施用地 
铁路用地 
道路用地 
社会停车场用地 
公交场站用地 
其他交通设施用地 
公共绿地 
生产防护绿地 
军事用地 
城市发展备建用地 
水域 

居住生活组团 
商业办公组团 
工业仓储组团 
产业研发组团 
旅游休闲组团 
保护 ( 留 ) 村庄组团 
基本农田保护区 
农林复合区 

行政办公用地 
文化设施用地 
体育用地 
医疗卫生用地 
社会福利用地 
其他服务设施用地 
基础教育设施用地 
社区级公共服务设施用地 
公共绿地 
防护绿地 
交通设施用地 
市政公用设施用地 
其他设施用地 
道路用地 

水域 
A 类基本农田 
B 类基本农田 
轨道线 
铁路 

红线 
道路中心线 
街坊线 

蓝线 
绿线 
紫线 
黄线 
一级生态保护红线 
二级生态保护红线 

生态缦冲区线 
文化保护红线 
城市开发边界 
铁路边线与控制线 
轨道交通边线与控制线 
机场噪声控制线 

公共服务与基础设施用地

其他城市开发边界 
镇域范围 
区界 
战略预留区 
轨交上盖生态公园功能区 
轨交复合开发用地 (S2C2CB) 
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和东西联络线三线穿过，设置城市级客运
枢纽三林站和市域枢纽站共两个站点；安
亭镇有轨道城际交通沪宁线、宝嘉线、嘉
青松金线三线穿过，设置城市级客运枢纽
安亭北站和市域枢纽站共两个站点。

④“1966”四级城镇体系即 1 个中心城、9
个新城 ( 宝山、嘉定、青浦、松江、闵行、
奉贤南桥、金山、临港新城、崇明城桥 )、
约 60 个相对独立且各具特色的新市镇、约
600 个作为农村基本居住单元的中心村。

⑤ 41 个新市镇总体规划不完全限于本轮确
定的 75 个新市镇 ( 乡 ) 范围内。

⑥上海新一轮城市总体规划在 4 个方面的理
念转变：在价值取向上，由经济导向的传
统发展观转变为以人为本的科学发展观；
在发展模式上，由外延发展型向内生增长
型转变；在思维方式上，由愿景式终极目
标思维向底线型过程控制思维转变；在工
作内涵上，由规定性技术文件向战略性空
间政策转变。

⑦《嘉定区江桥新市镇总体规划》于 2013
年底启动，由嘉定区江桥镇人民政府委托
上海同济城市规划设计研究院编制，于
2017 年 2 月正式批复。成果名称经过几
次修订，根据新规范的规定，最终名称正
式确定为《嘉定区江桥新市镇总体规划暨
土地利用总体规划 ( 含近期重点公共基础
设施专项规划 )(2017—2035)》。

⑧上海 2035 总规确定的城乡体系为主城
区—新城—新市镇—乡村四级体系。

⑨建设用地分类以《城市用地分类与规划建
设用地标准 (GB　50137—2011)》为主，非
建设用地分类以《全国土地分类 ( 试行 )》
为主，两者重叠部分进行技术对应转换。
采用一套地类、两套编码的方式，建立一
级、二级、三级的分类体系，一共 12 个
一级类、53 个二级类、145 个三级类。

[ 参考文献 ]

[1] 上海市规划和国土资源管理局．上海市城
市总体规划 (2017—2035 年 )[Z]．2017．

[2] 徐毅松，熊健，范宇，等．关于上海建
立国土空间规划体系并监督实施的实践
和思考 [J]．城市规划学刊，2020(3)：
57-64．

[3] 王剑，熊鲁霞，黄吉铭．理想的坚持与方
法的探索—上海市城市总体规划和建设
发展 70 年 [J]．城市规划，2019(5)：56-
66．

[4] 徐毅松，廖志强，张尚武，等．上海市
城市空间格局优化的战略思考 [J]．城市
规划学刊，2017(2)：20-30．

[5] 李妍，张超，朱小卉，等．用地紧约束
背景下上海新市镇总规的转型—以青
浦区华新镇、金泽镇为例 [J]．城市规划
学刊，2017( 增刊 2)：174-181．

[6] 熊健，范宇，宋煜．关于上海构建“两
规融合、多规合一”空间规划体系的思
考 [J]．城市规划学刊，2017( 增刊 2)：
42-51．

[7] 上海市规划和国土资源管理局．上海新
市镇总体规划暨土地利用总体规划编制
技术要求和成果规范研究 [Z]．2016．

[8] 嘉定区规划和国土资源管理局，嘉定区
人民政府．嘉定区江桥新市镇总体规划
暨土地利用总体规划 ( 含近期重点公共
基础设施专项规划 )(2017—2035)[Z]．
2017．

[9] 承晨．上海特色小城镇发展：大都市郊
区转型的再辨析 [C]// 活力城乡 美好人
居—2019 中国城市规划年会论文集，
2019．

[10] 松江区规划和国土资源管理局，松江区
人民政府．石湖荡新市镇总体规划暨土
地利用总体规划 ( 含近期重点公共基础
设施专项规划 )(2015—2040)[Z]．2018．

[11] 浦东新区规划和国土资源管理局，浦东
新区人民政府．惠南镇郊野单元 ( 村庄 )
规划 (2018—2035)[Z]．2019．

[12] 余潇枫．行政体制改革与行政现代化
[J]．浙江大学学报 ( 人文社会科学版 )，
1997(4)：62-68．

[ 收稿日期 ]2022-02-18

升管理效能的改革意义 ( 图 4)。

4结语

任何规划都是一种政策工具，旨在
服务国民经济发展、社会资源合理配置、
用地秩序和价值提升。卢西恩·派伊认为
发展和现代化的最大考验是能否建立并
维持庞大复杂且灵活的组织形式 [12]，因
此国土空间规划体系构建的目的在于：
一是促进高质量的发展；二是建构现代
化、高效率的空间治理体系。

国土空间规划体系的建构难点不在
于技术成果编制，而在于不同层级规划
的衔接。各层级总体规划之间并不是俄
罗斯套娃般的一个套一个地简单缩放，
而是各司其职的有序整合。国土空间规
划的五级体系是基于行政管理角度的理
想状态，但从具体的城乡发展阶段和规
划技术特点来看，还面临着实事求是、
因地制宜的实际诉求。上海新市镇国土
空间总体规划本质上是从镇级层面对不
同类型、不同层次、不同任务的规划进
行“多规”合一 ( 图 5)，这是现阶段对
于行政资源少且行政地位低，同时又面
临发展任务重且协调难度大的乡镇现实
所采用的一个阶段性的技术工具。

随着数字时代的到来，智能规划普
及，未来上海新市镇国土空间总体规划
还将进一步变革，变革方向仍以服务于
乡镇发展为主导，以规划提效为目标，
这是不会改变的总体原则。

[ 注　释 ]

① 2018 年，上海确需编制镇总体规划的新
市镇共有 75 个，包括 73 个镇和 2 个乡 ( 崇
明区的新村乡、横沙乡 )。

②综合医院、专科医院、急救中心指高德地
图 POI 分类编码表的中类对应的医疗卫生
类设施，具体包括综合医院、三级甲等医
院、卫生院、专科医院、整形美容医院、
口腔医院、眼科医院、耳鼻喉医院、胸科
医院、骨科医院、肿瘤医院、脑科医院、
妇科医院、精神病医院、传染病医院和急
救中心等医疗服务设施。

③浦江镇有轨道城际交通奉贤线、机场快线


