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存量规划发展背景下郊野公园多地类
性质与功能叠合研究——以上海郊区控规
单元为例

Study on the Multi-land Use and Functional 
Complex in Country Parks under Inventory Planning 
Development Background—Taking Shanghai 
Suburban Regulation Unit as an Example

摘   要：上海郊野公园建设在存量规划发展背景下采取不同

的思路，以土地整治平台和政策设计实现郊野公园的生产、生

态和游憩等功能。面对多地类的郊区控规单元规划中游憩功能

有效叠加的难点，通过研究7个郊野公园试点规划，总结规划

的基本思路和功能的叠合过程，提炼对农用地、建设用地和未

利用地具有实施性的功能叠合策略。对运用风景园林学科方法

探索城市发展转型下郊区多地类用地性质与功能设置的规划编

制具有实践意义。

关 键 词：风景园林；郊野公园；存量规划；郊野单元；空间

规划；土地利用

Abstract: The construction of Shanghai country parks takes a 

different approach in the development background of inventory 

planning. Through the land reclamation platform and policy design, 

it can realize the production, ecology and recreation of country 

parks. In the face of the difficulty in effectively superimposing the 

recreation function into planning and construction of the suburban 

control unit of the multi-land types, this paper has studied the 

pilot planning of 7 country parks, which summarizes the basic 

thinking of planning and function superimposed process. It also 

distils the implementation of the functional overlapping strategies 

for agricultural land, construction land and unutilized land. In the 

context of urban development transformation, it is of practical 

significance to explore multi-land types and function set in suburbs 

through landscape architecture.

Keywords: landscape architecture; country park; inventory 

planning; countryside unit; spatial planning; land use

下、青西和长兴岛3个已开园一期试点，根据多

地类的不同用地性质总结上海郊野公园的规划

基本思路和功能叠合策略。

1.2  国内郊野公园建设策略比较分析

早期各城市采取了不同的郊野公园建设策

略。2007年北京以第一道绿化隔离地区为载体

建设郊野公园环，市政府“以租代征”给予集

体组织和农民个人占地补偿费[10]，由于这种短

期性质的土地获取方式不可持续，之后北京市

“十三五”规划指出应尽快将郊野公园环的用地

性质由集体用地转为国有用地；深圳市内土地为

国有土地，郊野公园范围土地物业权属复杂，涉

及多方利益体，市政府采取了“建一点、征一

点”的策略，建设过程中常与相关利益团体产生

纠纷和争议，划地难以界定，致使建设进程缓
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慢，如今12个森林郊野公园无一完全建成[11]；

香港郊野公园用地和规模与城市整体功能结构有

机对接，但选址时未将乡村划入保护线范围，虽

然避免了征地的费用，但导致后续乡村被公园包

围而脱离发展轨道，只有极少数村民留守在个别

山村中[12]。综上所述，北京、深圳和香港的郊野

公园仍存在暂未解决的遗留问题，其主要根源在

于用地来源没有完全落实。                                               

1.3  郊野单元与郊野公园

郊野单元作为上海郊区的控规单元，是集中

建设区外郊区实施规划和土地管理的基本地域单

位，以期改善当前粗放低效的开发状态。原则上

以镇域为1个基本单元，对于镇域范围较大，整

治内容、类型较为复杂的，可适当划分为2~3个

单元[13]。上海郊区共划分了104个郊野单元[14]，
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1  上海郊野公园规划建设概况

1.1  规划建设背景

郊野公园是位于城市郊区，具有一定用地

规模、自然条件较好、公共交通便利的生态游

憩空间[1]，多地类的用地性质是郊野公园的一

大特征[2]，处理好土地问题是开发和运营的先决

条件。目前相关学者在郊野公园功能[3-4]、规划

设计与发展策略[4-8]、城市空间关系[9]，以及生

态保护等方面有深入研究，但对其多地类性质

下的游憩功能实现关注较少。近年来上海提出

建设用地“负增长”倒逼城市发展转型的战略

部署，建设郊野公园是满足市民游憩需求、提

高农村生活环境品质、保障城乡生态安全格局

和实现城市可持续发展的综合体现。本文通过

分析7个郊野公园试点规划，同时调研比对了廊
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其中21个作为郊野公园建设范围(图1)，总用地

面积约400km2，首期已规划完成7个试点。相

较于其他单元，郊野公园选址于《上海市基本生

态网络规划》中的生态用地范围内(图2)。上海

郊野公园规划以土地整治为平台，加入景观化的

手法对多地类用地性质进行综合整治，统筹协调

农村建设所涉及的各类专业规划，最终实现集中

建设区外生产高效、生活便利、生态改善和休闲

游憩等发展目标。

2  上海郊野公园的多地类用地特征

2.1  用地性质的多样性

上海郊野公园选址的特殊性决定了其用地

性质与城市公园相比更富多样性，囊括了农用

地、建设用地和未利用地(表1)。以7个试点为

例，除了长兴岛郊野公园，其他试点的耕地总

占比最高，这是因为在上海市土地利用总体规

划中，以大面积基本农田为主的生态保育区成

了全市的基底性生态空间。建设用地中主要的

用地性质为农村居民点用地和工矿仓储用地，

郊野单元规划将宅基地和工业用地作为主要的

土地整治对象。

2.2  土地权属的复杂性

上海郊野公园位于农村地区，土地权属涵盖

了国有土地和集体土地。国有土地分布较少，有

的是通过划拨方式获得的国有农场住宅和食堂，

也有的是以出让方式获得的工厂企业和办公建筑

等。集体土地占比较多，农村地区的农用地、宅

基地和经营性建设用地大多归属于集体土地。在

试点一期建设中，耕地已全部流转给国家，由大

户承包开展家庭农场式的规模化经营。

3  上海郊野公园用地功能叠合策略

3.1  规划基本思路

上海郊野公园面积较大，涉及土地整治、农

民搬迁和设施配套等费用，因而建设筹集资金数

量庞大，不适合搞大规模开发建设。建设应以生

态导向的低强度游憩活动类型和合理分配游憩空

间为原则，规划编制符合国家及地方法律法规、

标准规范、相关规划成果和政府文件的要求，整

合关于农村土地多功能利用的支持政策。这些方

式使场地保留了原有的生产和生活功能，在基本

不改变用地性质和土地权属的情况下，只针对涉

及土地整治的区域微调，将原功能与新功能进行

简单的叠合(表2)。

3.2  规划中的功能叠合过程

上海郊野公园规划的叠合过程可以概括为两

大阶段，即郊野公园规划方案阶段(图3)和转化成

郊野单元规划的编制阶段。在第一阶段，整合农

村环境要素(田、水、路、林、村、厂)和各类用

地打造郊野公园环境，该阶段强调的思路是功能

叠合。具体是将各类用地与规划要求进行衔接，

根据游憩需求叠加不同功能。

完成郊野公园规划方案后，需要将方案转化

成可报批的“郊野单元规划”即上海郊区控规单

元(图4)。这个阶段强调的是功能叠合的可操作

性和可实施性，它将上一阶段的叠合思路转化为

具体的控制指标落实到每类用地上，以方便后期

方案的实施和管理。具体过程为：1)将郊野公园

规划方案中的用地平衡表作为下一步用地调整

的参考依据；2)根据现状用地调整潜力和上位

规划的要求，运用土地综合整治实施手段对空

间布局、底线管控、农用地规划、建设用地规

图1  上海市郊野公园分布图(改绘自《上海市郊野公园布局选址和试点基地概念规划》)                
图2  基本生态控制线市域范围(引自《上海市基本生态网络规划》)
图3  松南郊野公园试点规划图(引自《松南郊野公园规划》)
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划、生态用地规划和增减挂钩规划全面统筹安

排；3)参照各规划成果和《上海市两规合一用地

分类表》，最终制作成郊野单元规划用地汇总表

和郊野单元土地利用规划图，完成郊野单元规划

编制任务。

3.3  农用地、水域和未利用地功能叠合策略

3.3.1  策略一：严格保护基本农田，构建生态农

业景观

在国家耕地保护政策下，由于上海以基本

农田刚性保护原则作为控制城市增长边界和

构筑城市绿色屏障的管控策略，因此耕地性

质不适合做大幅度调整。当郊野公园类集建区

需要占用耕地时，当前实行的是“占多少，恳

多少”的耕地占用补偿制度和基本农田保护制

度。此外，“三权分离”政策也为农业规模化

经营提供了条件，有助于调整零散的农田以集

中连片。主要策略有：1)农业规模化经营形成

了大片农业景观格局，可结合区域功能规划景

观花田；2)根据菜地和水田的特点，与林地、

园地高效混合，设计不同的景观类型；3)通过

务农学习和科普教育，使郊野公园成为中小学

农事体验的室外课堂。如嘉北郊野公园在土地

整治后，中部以“田”划分打造出核心景观农

田、水街和主题农庄，让都市人体验从耕作、

收获再到品尝的田园生活乐趣。 

3.3.2  策略二：提升林地和园地生态涵养功能，

发展特色农业产业

林地和园地具有重要的生态涵养功能，也是

动物的自然栖息地，林地调整须遵循森林法和本

市对公益林的建设规定。园地根据各单元现状发

展自身经济生产功能，形成特色农业产业。具体

策略有：1)结合游憩活动增加富有活力的林中休

闲场地，配套相关设施以开展森林观光、植物科

普和教育活动；2)优化林地植被结构，营造出富

有江南特色和四季分明的植物景观；3)利用林下

空间发展林下经济，形成林花模式、林粮模式和

林下养殖模式等；4)依托园地资源增加活动内容

和服务设施，提供采摘、购物、婚庆、节事等活

动资源。如作为上海柑橘之乡的长兴岛郊野公园

中，园地占据了基地面积的30%，形成了以橘

园观光、精品蔬果采摘体验为特色的主题活动，

还推出了热带水果农业观光园、农场菜园DIY和

玫瑰园(图5)等农业产业链。

3.3.3  策略三：适调其余农用地结构，延用原有

用地功能

坑塘水面和养殖水面以水体为主要特征，

具有防涝抗旱、调节水源的作用，其他农用地

涵盖了畜禽饲养地、设施农业用地、农村道路

和农田水利用地等。主要发展方向是沿用原有

用地功能，整治农村道路、中小型河道和圩

区水利，也可以将部分养殖水面改造为水生作

物种植区，或改造周边环境开展规模化水产养

殖。具体策略有：1)位于村落中的部分池塘可

予以保留，有条件的养殖水面改造成垂钓池，

对外开展垂钓比赛等活动(图6)；2)调整部分水

面用作田间路、人行铺装步道和塑胶自行车道

建设；3)对处于视线焦点的建筑物，需要对外

表1             		                 青西郊野公园土地利用现状分类

一级地类 二级地类 现状面积/hm2 占比/%

农用地

耕地 751.79 33.96

园地 28.63 1.29

林地 242.63 10.96

坑塘水面 65.63 2.96

养殖水面 320.26 14.47

设施农业用地 6.13 0.28

其他农业用地 80.23 3.62

合计 1 495.30 67.55

建设用地

商服用地 6.98 0.32

工矿仓储用地 89.91 4.06

公共设施用地 14.73 0.67

公共建筑用地 9.69 0.44

城镇用地 43.38 1.91

农村居民点用地 149.46 6.75

交通运输用地 63.89 2.89

其他建设用地 29.10 1.31

合计 406.14 18.35

未利用地 河流水面 312.07 14.10

总计 2 213.51 100.00

注：资料引自《青西郊野公园规划》。

图4  松南郊野单元土地利用规划图(改绘自“上海市松江区规划和土地管理局网站公示稿”) 
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表2                  					            上海郊野公园多地类性质功能叠合

用地类型 用地原有主要功能 土地综合整治要求 郊野公园功能叠合策略 备注

一级地类 二级地类

农用地 耕地 农业生产、保护生

态本底

调整现状零散的农田以集中连片；划分基本农田

和高标准基本农田区域

结合区域功能规划景观花田，种植水生农作物展现江南水乡意境；与林

地园地高效混合，局部农田艺术化处理，丰富景观层次；开展体验农事

活动，向休闲农业转型；田埂路优化完善形成乡野步行游径

策略一

园地 经济生产 以现状保留为主，局部结合产业导向复垦 形成特色农业产业链，为游客提供采摘、购物、婚庆、节事等活动 策略二

林地 生态涵养、苗木培

育、生物栖息地

加强林地抚育，复垦后合理增植林地，整合林地

网络，完善林地生态涵养功能；将农业复合林、

水源防护林等林地建设与生态缓冲区相结合，提

高生态防护能力

优化林地植被结构，营造富有江南特色和四季分明的植物景观；开展森

林观光、植物科普和教育活动；利用林下空间发展林下经济，形成特色

农业产业链；林间土路适当优化完善，形成乡野步行游径

策略二

养殖水面 养殖、防涝抗旱、

调节水源

延用原有功能；部分改造为水生作物种殖区，开

展规模化水产养殖，重构水面生态，提升鱼塘净

化效果

局部可改造为垂钓池，开展垂钓比赛等活动，或改造成水生作物种植

区；可调整部分用作田间路、人行铺装步道和塑胶自行车道建设

策略三

坑塘水面 防涝抗旱、调节水源 延用原有功能；水面生态重构，提升鱼塘净化效果 有条件的鱼塘改造后开展垂钓活动；形成局部景观节点；可调整部分用

作田间路、人行铺装步道和塑胶自行车道建设

其他农用地 畜禽饲养、配套生

产设施和附属设施

辅助生产

设施农用地须谨防非农化使用；农村道路整治；

农田水利工程建设

对处于视线焦点的建筑物，需要对外墙进行景观化处理；非农耕用地或

农业设施用地可作为临时停车场；拓宽优化部分田间路，提高步行游憩

的可达性，增加局部会车场地

策略三

建设用地 城镇居住用地 生活居住 部分联动减量；结合郊野公园规划，可作为安置

用地

无 策略六

农村居民点 生活居住 推进农村居民点整治，现状风貌良好的予以保留

或改造，拆除型村庄根据自愿原则将建筑拆除和

复垦；引导农户集中居住

保留型村庄改善其周边环境，传承地方历史文化，临水村庄应突出江南

水乡布局，对现有建筑功能进行提升；改造型村庄结合“一村一品”要

求适当优化，植入休疗养、民宿、农家乐和餐饮等功能

策略五

工矿仓储用地 工业生产、采矿、

采石、物资储备和

中转等

优化建设用地空间布局，整治低效工业企业用地

并复垦，鼓励个别优质企业向园区集中；类集建

区①中为村集体后续生产生活提供标准厂房物业

和配件职工宿舍，节余用地指标可用于市内土地

极差较高的地区

利用类集建区指标新增配套郊野公园设施或改造现状厂房，为公园提供

服务和支持

策略六

商服用地 批发零售、商务金

融、餐饮服务等

保留部分建筑，其他参与减量联动；类集建区中

配套商服用地，为村集体后续生产生活提供收入

来源

原建设用地指标可腾挪至类集建区，可配套餐馆、宾馆等 策略八

公共建筑用地 公共文化、体育、

娱乐、教育、医

卫、慈善等

保留部分建筑，其他参与减量联动；结合现状规

划公共服务设施；配套“三室两点”村级公共服

务设施用地

结合郊野公园公共服务设施统一规划

市政公用设施

用地

市政服务 完善电力、燃气、给水、污水等设施；规划建设

区域内的交通设施

结合郊野公园公共服务设施统一规划

生态休闲绿地 休闲游憩、生态服务 部分联动减量 瞻仰景观休闲用地根据郊野公园规划要求更新和打造

对外交通用地 交通运输、货物运输 连通主要道路 充分利用现状乡道，打造多层次的慢行交通；降低部分道路等级以保持

园区风貌；设置园区的专用旅游接驳线路

策略七

道路广场用地 居民生活 连通主要道路；部分道路红线相应减量 连通和修缮村庄道路，满足游览观光、居民生活等多种交通需求；优化

道路断面及铺装；对部分河段进行桥梁增设及改造

特殊用地 军事、外交、安保等 部分联动减量 无 策略八

水域和未利

用地

河流水面 提供饮用水源、生

态服务

梳理和整治现状水系；拆除水源保护区内稠密的

村落；减少肥料使用，向有机农业转变

优化水体形态和布局，适当增加局部变化，增设及改造部分河段桥梁，

景观优化乡村的湖泊水面，驳岸生态化处理；开展水上观光游线；在湿

地局部建设木栈道

策略四

滩涂苇地 净化水源、生物栖

息地

复垦或闲置 设计成局部景观节点；开展水上观光游线

水利设施用地 提供饮用水源、生

态服务

存量利用、复垦或闲置 结合郊野公园水系优化

其他 无 部分联动减量 利用“四荒地”(荒山、荒沟、荒丘、荒滩)发展休闲农业
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墙进行景观化处理(图7)。

3.3.4  策略四：保护自然生态本底，实现郊区可

持续发展 

在水域和未利用地中，占比较多的是滩涂

苇地和河流水面，是野生动物的重要栖息地和

水体生态净化的关键地段，也是人们感受郊野

趣味的重要场所。应以保护生态环境为主，适

当开展科普示范和游憩活动：1)优化水体形态

和布局，增加局部变化，保持和打造江南水乡

水景特色；2)结合水上游览交通，丰富水路游

赏体验；3)由于木栈道对环境破坏小，在湿地局

部建设木栈道，可为游人提供考察、科普、教育

游憩等体验机会。如青西郊野公园中，“青韵野

径”杉林湿地采取了保护湿地和鸟类栖息地的策

略，设置了长达1 100m的野径栈道(图8)。若游

客想参观体验杉林鹭影，可以通过网上预约，以

便严格控制参观人数。

3.4  建设用地功能叠合策略

3.4.1  策略五：整理零散农村居民点，塑造村落

景观风貌

由于农村空村化现象严重，宅基地使用率

低，需要全面整理居民点土地资源，利用国家休

闲农业和乡村旅游中对闲置宅基地功能置换的相

关政策，将宅基地划分为保留型、改造型、拆

除型和新增型4类。具体策略有：1)对于保留型

村庄须改善其周边环境，保持村民原有的生活习

惯和社会关系，开展乡村旅游；2)结合“一村一

品”要求塑造乡村风貌，部分建筑按照游憩需求

引入配套设施，宅基地在转变功能的过程中，用

地性质和土地权属没有改变，须在相关部门颁发

经营许可证等证件后方可运营；3)新增村庄以突

显江南水乡特征。如长兴岛郊野公园，为了展现

村庄沿河路布局的风貌特征，在现状基础上新增

部分农民宅基地。

3.4.2  策略六：减量低效工业用地，存量利用建

设用地指标

在现状郊野公园中，工矿仓储用地中工业

用地占比最多，且存在许多低效高污染的工业

用地，规划中将全部工业仓储用地减量以优化

建设用地空间布局。通过减量化运作机制配套

郊野公园设施，置换成与郊野公园功能相符的

商业服务业用地、商务办公用地及文化用地，

为公园提供服务和支持(表3)。如青西郊野公园

图5  长兴岛郊野公园玫瑰园
图6  青西郊野公园坑塘水面
图7  青西郊野公园建筑外立面
图8  青西郊野公园湿地栈道

的游客服务中心(图9)和长兴岛郊野公园的知青

农场食堂(图10)。

3.4.3  策略七：整合公园道路交通，提炼园区游

憩路线

郊野公园内涉及道路交通的用地分为4类：

公路用地、街巷用地、农村道路以及耕地中的

沟、渠、路和田埂，主要策略有：1)强化公共

交通优先战略，构筑内外衔接良好、内部肌

理有序的慢行交通系统，其中内部构建三级园

路系统；2)设置园区专用旅游接驳线路，衔接

轨道交通站点和公园主入口；3)优化道路断面

及铺装，营造多样的出行体验(图11)；4)农村

道路除了发挥村民日常生活和劳作的连通功能

外， 也可以作为游客深入乡村探访的小径。对

部分田间路进行拓宽优化，提高步行游憩的可

达性，将具有郊野趣味的林间土路、田埂路改

造为乡野步行游径；5)结合现有公园道路形成

特色主题游览线路，如自然科普径、人文游览

径、滨水漫步径和森林徒步径等，串联各区功

能点和景点。

图9  青西郊野公园服务中心
图10  长兴岛郊野公园农场食堂
图11  长兴岛郊野公园道路
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3.4.4  策略八：联动减量其他建设用地，服务农

村和郊野公园建设

其他建设用地部分参与联动减量，奖励的

类集建区用地指标和原有设施用于郊野公园公共

服务设施。此外，设施用地来源还涉及《上海地

区农家乐的发展优惠政策》《关于支持本市休闲

农业和乡村旅游产业发展的规划土地政策实施意

见》的通知 (沪规土资乡[2017]725号)等政策，

文件对于公益性旅游配套服务设施划定了国有划

拨用地名录，也在休闲农业和乡村旅游配套服务

设施中对农用地复合使用做了相应规定(表4)。

4  结语与展望

本文通过分析上海郊野公园规划的基本思

路、功能叠合过程及策略，明确郊野公园规划仍

须保留郊区原有的生产、生活和生态功能，游憩

功能则采取了在原有用地上叠加的方法。叠加的

手段包括园内地物的视觉景观化、农业产品和民

俗文化的参与体验化，以及公园设施的存量盘活

利用等。绝大多数用地性质基本保持不变，只是

在涉及土地整治的用地中作了适当调整。

在存量规划发展背景下，郊区多地类用地性

质与功能设置的规划编制涉及诸多难点，面对复

杂的土地利用类型和背后的产权关系，运用风景

园林学科方法深入探索不同的策略和方法，对于

应对风景园林规划难点具有实践意义。

注：文中图片除注明外，均由作者拍摄。

表3                                                             郊野公园类集建区土地使用功能导向

序号 用地性质 功能导向

1 商业服务业用地
游客服务中心、酒店、特色商业街、餐饮、农家乐、养生社区、疗休养、论坛会议、旅游

配套服务等

2 商务办公用地 总部办公、康复理疗、研发中心

3 文化用地 科普馆、博物馆、宗祠、寺庙、塔、文化中心、历史陈列馆、高档宾馆、会所

表4                       			      郊野公园公共服务设施

基础服务设施

交通设施 道路、停车场

水电设施 照明、灌溉、排水设施 

安全设施
防火预警器、紧急求助电话、监控系统、紧急医疗服务点、应急避难设施、防护

栏、路灯照明 

休憩设施 座椅、凉亭、观景台、园桥 

卫生设施 垃圾桶、垃圾收集站、卫生间

信息设施 广播、标识系统、科普宣教窗、解说牌

游憩服务设施
常规游憩服务设施

游客服务中心、小型餐饮、小型商店、健身休闲处(健身器材、球场等)、临水亲

水设施、特色路径等

拓展游憩服务设施 林地和湿地探险、厂房改造、露天宿营、游船码头、垂钓、果园采摘等

地区服务设施
旅游度假、商务办公、乡村民宿、休疗养及养老设施、宗教文化设施、文化类设施(博物馆、纪念馆、

展览室等)、特色体育类设施等

临时活动设施 活动场地、设备存放功能性用房、临时厕所、临时餐饮

管理服务设施 办公管理处、监控室、道班房等

注：根据参考文献[15-16]整理。
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