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国土空间详细规划转变方向与编制策略

张鹏辉
上海同砚建筑规划设计有限公司Ǔ上海Ǔ200438

摘Ȟ要：面向国土空间规划体系转型的新阶段，传统控规的编制方法逐渐暴露出诸多不足，本文基于新时期对详

细规划编制要求，以苏州市吴江区、常熟市乡镇地区系列详细规划实践为例，提出详细规划编制在规划要素、上位传

导和规划管控三个方面的技术思路。
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引言 *

随着国土空间规划改革的深入推进，全国各省市已

陆续完成首轮国土空间总体规划编制，亟待通过详细规

划提升实施落地的能力，因此，对详细规划规划策略

与方法的探索意义重大。本文结合吴江区平望镇、震泽

镇以及常熟市梅李镇、辛庄镇和海虞镇系列详细规划实

践，积极探讨详细规划编制思路。

1 传统控规编制存在的不足

1.1  对全域空间的管控不足
传统控制性详细规划以城乡建设用地开发利用重

点，对于非建设空间通常仅将其作为底图底色或“消极”

的规划保护，缺乏有效开发引导和管控。这导致非建设空

间的自然资源发展潜力受限，资源价值难以提升。

1.2  与上位规划的衔接不足
总体规划侧重于整体格局、长远发展和战略导向，

详细规划强调具体落实、可操作性和实施效果，二者在

规划内容的衔接与传导机制上尚未形成有效的系统性整

合，缺乏对规划实施的评估反馈，导致上位规划难以完

全落实，地方政府的诉求也无法充分满足。

1.3  应对发展的适应性不足
应对城乡发展的复杂性和不确定性以及规划实施的

多样化需求,传统详细规划编管体系适应性不足[1]。传统

控制性详细规划采用的静态蓝图式编制方法，已难以有

效应对土地利用的动态变化。

2 新时期详细规划编制的要求

2.1  全域全要素的规划管理
详细规划从城市内部向城镇开发边界外延伸，逐步覆
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盖全域全要素的规划管理，这一转变是国土空间详细规划

的新使命，也是规划体系重构的重点内容[2]。规划应加强

城镇开发边界以外的乡村建设空间和非建设空间的管控。

2.2  规划路径的有效传导、上下联动
详细规划作为衔接上层目标与下层实施的关键环

节，将规划定位、发展战略等宏观目标细化落实到地块用

地性质层面。并将编制中遇到的问题，及时优化并将反馈

结果传递至上一层规划，以不断推进规划的上下联动。

2.3  规划编制中放大弹性思维
“终极蓝图式”的规划模式无法满足新型城镇化的要

求。详细规划落实上位规划目标的同时，应注重刚性与弹

性结合，为城市重点项目建设提供弹性空间[3]。可通过弹

性预留、用地混合、指标管控等方式实现刚弹性管控。

3 国土空间详细规划的实践与策略

3.1  全域全要素的有效统筹管理
在《苏州市吴江区平望镇WJ0401单元国土空间详细

规划》项目中，在吴江区全域详细规划编制试点工作背

景下，详细规划编制以城镇/乡村单元为基本单位，打破
行政区划和城镇开发边界限制。协调开发边界内详细规

划和开发边界外村庄规划的关系，总体上以开发边界内

详细管控为主，开发边界外以规划引导为主。

规划明确城镇开发边界外管控要素，制定生态保护

红线区、生态控制区、永久基本农田保护区和乡村发展

区的管控原则，加强农业空间、生态空间的保护和管

控，引导乡村地区建设。规划打造“三水拥城，四廊渗

透”的生态格局，将莺脰湖、草荡等生态空间，与区域

生态格局协调，有效引导生态空间发展。

在《苏州市吴江区震泽镇WJ0609单元城镇开发边界
内国土空间详细规划》项目中，探索创新全域土地综合

整治方法。受三区三线等因素影响，详细规划编制内容

具有一定的局限性，为适应城市开发和土地利用的不确

定性，借助耕地占补平衡、城乡建设用地增减挂钩和农
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村集体经营性建设用地入市等政策手段，为全域土地综 合整治提供技术支撑[4]。

图1 平望镇WJ0401单元-土地利用规划图 图2 平望镇WJ0401单元-生态格局图

图3 全域土地综合整治引导

3.2  与上位规划的衔接机制优化
以《常熟市梅李镇中心镇区详细规划》项目为例，

我们对传导要求进行分类梳理，明确在目标战略、底线

约束、结构性道路、市区级以上设施及区域性重大设施

等方面，严格落实其强制性要求；而在具体开发建设、

非结构性道路及非区域性设施等方面，详细规划则进一

步落实细化。梳理规划传导内容如表1所示。

另外，本轮详细规划与总体规划之间建立了良好的

相互反馈和调整机制。目前，常熟市乡镇国土空间总体

规划在完成中期成果后处于暂停状态，等新一轮详细规

划阶段成果完成后，再将详细规划的成果反馈到镇总体

规划中，有效实现规划上下联动。

例如在教育设施方面，常熟市国土空间总体规划要

求梅李镇中心镇区保留1所高中、1所初中、1所小学，
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并新增2所小学。按照每千人20名初中生、45名小学生
的标准配置中小学。梅李镇国土空间总体规划明确扩建

梅李高级中学、新建梅李镇中学、梅李镇中心小学（分

校）、梅李镇小学和规划小学的大体位置和班级规模。

详细规划则综合业主意见，进一步落实了具体位置，并

核算学生千人指标及人均用地面积，明确班级规模和用

地面积。在后续梅李镇国土空间总体规划编制过程中，

可根据详细规划成果，重新修正总体规划的学校班级规

模和具体位置。

3.3  管控体系的刚弹结合
3.3.1  城市控制线的刚弹性管控
以《常熟市辛庄镇中心镇区东片区详细规划》项目

为例，明确城市控制线的管控要点。红线中，城市支路

边界可结合实际情况优化调整。绿线中，结构性绿地和

重要景观廊道的面积规模、位置、边界，以及绿地总面

积作为强制性内容，单个街头绿地的面积和边界允许微

调。梳理城市五线管控要点如表2所示。

表2 城市五线管控要点

控制内容
城市道路红线 城市绿线 城市黄线

城市蓝线
城市紫
线主次干路 支路 结构性绿地 景观廊道 街头绿地 线要素 面要素

规模
●

（宽度）
●

（宽度）
●

（面积）
●

（宽度）
●

●
（宽度）

●
（宽度）

●
（宽度、面积）

●

位置 ● ● ● ● ● ● ● ● ●

边界 ● ◎ ● ● ◎ ● ● ● ●

注：“●”强制性内容；“◎”引导性内容

3.3.2  用地类型的刚弹性管控
本轮详细规划积极探索弹性混合用地模式，规划混

合用地、弹性用地和兼容用地，增加用地开发弹性。以

《常熟市海虞镇周行社区详细规划》项目为例，业主目

前无法明确地块具体用途，规划中创新性地设置城镇住

宅用地或商住混合用地或商业用地（0701/0709/0901）、
二类工业或一类物流仓储用地（100102/110101）等弹性
用地，减少详细规划成果反复修改，并满足市场未来动

态需要。

考虑允许用地的适度混合功能，在规划文本中明确

用地兼容性管控，以城镇社区服务设施用地（0702）

为例，允许兼容居住用地（0 7）和商业服务业用地
（09）；有条件兼容一类工业用地（100101）、新型工
业用地（100104）、一类物流仓储用地（110101）和二
类仓储用地（110102），引导产业用地等兼容生活配套
功能。梳理居住用地的兼容如表3所示。

3.3.3  地块指标体系的刚弹性管控
地块指标通过上限、下限或区间的方式进行管控，

结合实际需求预留一定的调整余地。在常熟地区详细规

划编制过程中，根据业主需求细化指标管理，形成地

区指标体系模板。以工业用地为例，设置不同的管控要

求。考虑适当提高新型工业用地的容积率，强化土地资

表1 市镇总体规划与详细规划传导衔接

规划层次
总体规划

详细规划落实
规划内容 常熟市 梅李镇

目标战略

空间战略 落实省级战略，制定市、县级战略 落实市级战略 落实

发展规模 定总量、定格局 定边界 落实

管控指标 定指标 落实 落实

底线约束

生态保护红线 定总量、定格局，定边界 落实 落实

永久基本农田 定总量、定格局，定边界 落实 落实

城镇开发边界 定总量、定格局，定边界 落实 落实

其他控制线 定标准 定总量、定核心要素边界 落实

土地利用结构 一级分区 二级分区、一级分类、二级分类 二级分类、三级分类

支撑体系

交通设施 定标准、定走向、定布局 优化增补 落实细化

产业空间 定总量、定指标 定位置 落实细化

住房保障 定总量、定指标 定位置 落实细化

公共服务设施 定总量、定标准、定布局 优化增补、定位置 落实细化

市政、防灾设施 定总量、定标准及控制要求、定布局 优化增补、定位置 落实细化
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源的高效利用；考虑改扩建工业与新建工业在开发强度

上的差异，设置不同的容积率；考虑经开区化工园、新

材料产业园特定产业类型和特殊工艺要求，规定其较一

般区域的工业更低的容积率下限。梳理工业用地的管控

指标如表4所示。

表3 居住用地的兼容性建议表

规划用地类别
兼容用地类别

07居住用地 09商业服务业用地 10工矿用地 11仓储用地
070101 070102 0709 0901 0902 0903 0904 100101 100102 100103 100104 110101 110102 110103

07居住用地

070101 √ × × × × × × ×

070102 × × × × × × ×

0702 √ √ √ √ √ √ √ × × ×

0703 × × × × × × × × × × × × × ×

0709 × × × × × ×

表4 工业用地的管控指标建议表

工业用地（1001）
区域类型 用地类型 容积率 建筑密度 绿地率 建筑高度

一般区域

一类工业用地（100101）
≥ 1.6（改扩建项目容积率≥ 1.0） ≥ 40% ≤ 10% -二类工业用地（100102）

三类工业用地（100103）
新型工业用地（100104） ≥ 2.5 ≥ 40% ≤ 10% ≤ 100

经开区化工园、
新材料产业园

一类工业用地（100101）
≥ 0.4 ≥ 25% ≤ 10% -二类工业用地（100102）

三类工业用地（100103）

注：表格中“—”为该指标可无需明确具体数值。

4 结语

本文以问题为导向，基于苏州市吴江区、常熟市乡

镇地区的实践，从规划要素、上位传导和规划管控三方

面探索编制策略，目前均已形成可复制成果模板，并

已在苏州市吴江区、常熟市多个详细规划项目中实践采

纳，以期为相关地区详细规划工作提供参考。
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