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国土空间控制性详细规划弹性管控及
动态维护机制探讨
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【摘要】国土空间规划体系下的控制性详细规划（以下简称“控规”）强调实施性，既需要落实国家政策自上而下的传导，
同时要面向地方发展需求，应对市场变化，其刚弹性管控问题一直以来都是控规研究的焦点。文章简要梳理阐述了南沙已
有弹性管控机制，并结合现有空间规划（控规）一张图更新维护机制和控规第三方审查机制，提出建立控规动态维护评估
预警系统的初步建议。
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【Abstract】The regulatory detailed planning under the territorial spatial planning system (hereinafter referred to as "regulatory 

planning") emphasizes implementation， which not only requires the implementation of the transmission of national policies from top 

to bottom, but also faces local development needs and responds to market changes. The issue of rigid and flexible control has always 

been the focus of regulatory planning research. This article briefly summarizes and elaborates on the existing flexible control 

mechanism in Nansha, combines the existing spatial planning (control regulation) map to update the maintenance mechanism and 

the third-party review mechanism of control regulation, and proposes preliminary suggestions for establishing a dynamic 

maintenance assessment and early warning system of control regulation.
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1 引言
详细规划作为国土空间开发保护、实施国土空

间用途管制、核发城乡建设项目规划许可等进行各
项建设的法定依据[1]，具有权威性和法定性。从尊重
城市发展规律的角度看，详细规划必须面对空间发
展的不确定性问题，北京、上海、广东、福建等省市纷
纷建立控规分层管控机制，并提出控规的动态维护。

动态维护要坚持控规刚性管控内容，依法依程
序对控规进行补充、完善或更新。在刚性管控内容
上，从各省市出台的文件来看，大多将单元建设用地
面积、建筑总量、基础设施数量和规模以及蓝线、绿
线、紫线、黄线控制要求作为控规动态维护的刚性管
控要素。在弹性控制上，各地提出诸如地块指标在
满足刚性管控要求的前提下可以在单元内综合平
衡，对于发展意图暂不清晰的地块作留白处理，加强
用地混合性和兼容性等规划弹性的尝试。

广州南沙新区于2019年印发《广州南沙新区控
制性详细规划制定办法》，构建了分区控规—地块详
细图则的分层编制审批管理机制。2021年成立广州
南沙新区自然资源与利用委员会，对控规分层审批
设立了分层的审议决策机构。同时，在编制各个片
区的过程中，除了遵循分层编制管理的思路外，在预
留指标、规划留白、用地混合等方面也作出了探索。
为避免多个地块层面的调整导致总体失控的现象发
生，落实建立健全国土空间规划动态监测评估预警
和实施监管机制的要求，本文对南沙已有弹性管控
机制进行梳理，并结合现有基础，提出建立控规动态
维护评估预警系统的初步建议。

2 南沙在控规弹性管控上的探索

2.1 控规分层编制管理[2]

控规分为分区控规和地块详细图则两个层面。
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分区控规落实和分解总规的宏观战略要求及强
制性内容，对各管理单元刚性总控内容进行规定，对
地块提出指导性指标，作为规划管理部门内部管理
依据和控规动态维护的基础。分区控规的修改提交
自然资源规划与利用委员会国土空间规划委员会审
议。“地块详细图则”落实分区控规目标和刚性管控
要求，对各类用地和设施控制要求进行细化深化；重
点地区将城市设计图则纳入地块详细图则管控，实
现地块的精细化管控。地块详细图则的修改由规划
管理部门建立动态维护机制，涉及地块用地性质、容
积率调整的，提交相关部门审议。

2.2 单元总量“初始指标+配额指标”

在对规划管理单元进行开发总量控制阶段，在
总量上预留一定空间，交通设施、公服设施等按合理
预留的总量进行预测与评估。在地块开发量管控中
通过“初始指标+配额指标”的方式进行管控，“初始
指标”为规划编制阶段落实到地块的开发指标，“配
额指标”即在规划过程中预留部分“配额指标”，不落
实到地块，当项目满足特定使用要求后（如贡献公共
利益等）可提出申请，或者在留白用地实施过程中使
用。“初始指标+配额指标”模式进一步增加了规划弹
性，为地块开发中公共利益的争取及城市更新项目
推进增加筹码。

2.3 规划留白

1）地块用地性质留白，用地指标明确
在规划编制阶段，留白地块的用地性质应根据

所在管理单元、功能区块的主导功能，设置负面清
单，鼓励功能混合；用地指标方面包括用地面积与边
界、容积率和相关公共管控要求等，制定详细要求，
明确开发建设总量。在土地出让阶段，地块用地性
质须经过咨询策划等相关研究、征求意见、专家论证
等论证后，方可进行开发建设。在后续的土地使用
阶段，开发商可对土地用途在允许范围内进行调整，
不可调整为负面清单内的用地性质，需对意向变更
的用地方案开展咨询策划，并报规划管理部门同意。

2）地块用地性质及相应指标可有多种选择但不
可变换

在规划编制阶段，提出地块可选择的用地性质，
依照规范制定相应的容积率、建筑限高、建筑密度等
指标。同时，确定可选择用地类型在单个或多个管
理单元内总用地面积中的比例上限或下限，防止出

现用地出让阶段大量选择某特定类型的情况。在土
地出让阶段，依据控规提出的多种用地性质和控制
指标，结合市场情况对待出让的地块开展咨询策划，
明确选定的一类用地性质及对应控制指标。选择后
的用地性质与指标由规划管理部门审批确定，出具
规划条件，在土地出让后不允许修改。

2.4 复合开发

用地复合开发，增加用地功能兼容性是控规编
制比较常用的弹性管控机制。一是规划混合用地，
明确地块混合功能并对各类混合功能的比例设置合
适的区间值，在规划实施阶段结合市场情况确定具
体的用途和比例。二是在明确主导功能的基础上，
制定土地用途兼容规定，明确经常准许的兼容用途
和需事先申请、有附带条件准许的用途。三是减少
用地分类等级、取消三级用地划分，通过规定主导用
途，不限定具体功能，提高土地功能的灵活性。

3 控规动态维护管理建议
随着地块详细图则调整的增加以及规划不确定

性在实施过程中的逐步确定，动态维护的需求日益
增加，亟须通过信息化、智慧化手段支撑控规动态维
护的跟踪、存档、评估及预警。

北京市结合中心城动态维护管理建立规划管理
监察系统，结合控规调整过程中风险易发环节，将会
商会办、动态维护工作会、公众参与作为防控重点，
在案件办结时实现对三个监察点的自动分析[3]，侧重
对控规动态维护程序的监察。南京市基于控规成果
数据建立规划年报制度，侧重于对南京城市空间和
规划发展的动态跟踪研究[4]。金银等提出控规评估
分析系统及数据库更新设想[5]，侧重于探讨控规方案
影响、实施情况的评估和数据采集与持续更新机制。

目前，南沙已形成空间规划（控规）“一张图”
CAD和GIS数据库，实现了全区管理单元管控内容、
地块指标、规划审批时间等信息数据的汇总，并结合
空间一体化平台建设形成可视化、可分析的管理平
台，应用于规划审批和规划管理。空间规划（控规）
“一张图”根据动态调整更新机制按季度开展更新维
护，初步实现控规动态维护的数据跟踪、存档及更新
要求。

3.1 规范技术审查要求

为保障南沙精细化规划的编制与管理水平，南
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沙出台了《广州市南沙新区控制性详细规划成果第
三方审查工作规程（试行）》并研究开发了智能化审
查工具，第三方审查包括技术审查和入库数据审查。
其中，技术审查侧重于规划的层级传导和刚性管控
约束，主要包括总体规划层面“三区三线”、土地利用
规划用途管制等底线要素的审查，专项规划、周边规
划的衔接审查以及设施和指标的合理性审查等。而
入库审查侧重于数据一致性和规范性审查[6]。

基于南沙现有的分层编制管理机制和弹性管控
探索，建议在现有第三方审查规则基础上，将管理单
元刚性管控要素纳入地块详细图则修改的审查要素
（见表 1），进一步开发智能化审查工具，在控规编制
过程中同步测试评估单元整体底线管控情况，提前
预警，守住控规动态维护的底线。

表1 地块详细图则修改审查要素表

审查内容

管理单元刚性
管控要素
（必选项）

管理单元刚性
管控要素
（可选项）

设施布局
合理性

（建议新增）

具体要素
主导用地属性
总建设用地面积
总建筑面积

总居住建筑面积
“六线”管控要求

公共服务设施数量及规模
市政基础设施数量及规模

路网密度
单个地块配给指标

使用规模
商业商务用地占比
居住用地占比

……
“十五分钟生活圈”
公共服务设施

“十分钟生活圈”
公共服务设施

“五分钟生活圈”
公共服务设施
邻避设施

审查标准
符合/不符合
超出/未超出
超出/未超出
超出/未超出
符合/不符合
减少/未减少
减少/未减少
减少/未减少

小于5%/大于5%，
小于10%/大于10%

超出/未超出
超出/未超出

合理/不合理

合理/不合理

合理/不合理

合理/不合理

3.2 建立定期评估制度

技术审查是对单个控规修改项目的评估，而定
期评估是对控规动态维护的整体监测，可以起到反
馈和预警的作用，还可以为政府决策和规划工作提
供数据参考。基于南沙已有的空间规划（控规）一张
图数据库动态调整更新机制，建立年度评估制度。
总体层面评估国土空间总体规划管控要素在控规中
的落实情况，分区层面评估分区控规刚性管控要素

在地块详细图则中的落实情况，主要把控上位规划
的传导落实情况。对比上一年度，梳理用地类型、开
发总量等的变化趋势，分析弹性管控要素的实施情
况，为政府决策提供数据支持。

3.3 加强程序完整性审查

控规动态维护给予了地方政府以及规划管理部
门一定的自由裁量权，若没有规范机制予以限制，可
能存在一定的廉政风险。在控规动态维护的程序
上，可借鉴北京中心城建立规划管理监察系统的经
验，结合控规全流程上网工作，建立控规动态维护程
序的合规性预警系统。在空间规划（控规）“一张图”
动态更新前进行程序合规性测试，结合不同规划修
改类型，制定相应的程序审查，重点针对专家评审、
公众参与、集体决策、批后公告等环节进行审查，对
不符合程序的予以反馈并督办完善相关程序。

4 结语
控规的弹性管控可能会有越来越多新的尝试，

如何在程序上、技术上对控规动态维护进行有序管
理将是未来需要面临的重要课题，建立有效的控规
动态维护机制可降低廉政风险并避免整体规划的失
控，一定程度上也可以形成市场—地块详细图则—
分区控规—总体规划自下而上的反馈机制。
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