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绿色规划理念下的控制性详细规划转型探索
罗德成

（重庆广阳岛绿色发展有限责任公司，重庆 400000）

0 引言
控制性详细规划长期以来作为城市用地开发建设

的法定规划，是保障规划意图落地实施的关键环节，在

我国城市建设的土地管理中发挥着重要作用。在当前

城市管理背景下，传统控制性详细规划在指导城市建

设的过程中显露出弹性不足、适应新不强、效率不高等

诸多困境[1]。2021年 2月 22日，国务院印发了《国务院
关于加快建立健全绿色低碳循环发展经济体系的指导

意见》，要求“坚定不移贯彻新发展理念，全方位全过程

推行绿色规划、绿色设计、绿色投资、绿色建设、绿色生

产、绿色流通、绿色生活、绿色消费”[2]。在新发展阶段，
我国城市正由外延式增量发展转为内涵式质量提升发

展，控制性详细规划要向为追求高质量发展、高品质生

活服务。本文以重庆广阳岛片区控制性详细规划编制

为例，探索了生态文明新时代，基于绿色规划理念下的

控制性详细规划转型的一些探索实践。

1 广阳岛片区控制性详细规划编制背景
1.1 广阳岛片区获批长江经济带绿色发展示范

广阳岛位于重庆主城铜锣山、明月山之间的长江

段，枯水期面积约 10km2，三峡大坝蓄水期面积约
6km2。2017年前曾规划了 300万 m2房地产，完成全岛
征地拆迁、道路平场等供地准备，大开发给全岛留下诸

多开发痕迹，岛内山水林田湖草自然生态格局被破坏。

2016年 1月 5日，习近平总书记在重庆主持召开推动
长江经济带发展座谈会上强调，把修复长江生态环境

摆在压倒性位置，共抓大保护、不搞大开发。重庆市委、

市政府认真贯彻落实习近平总书记关于长江经济带的

重要指示要求，决定还岛于民，停止广阳岛商业开发，

将其定位为“长江风景眼、重庆生态岛”，并以广阳岛

为核心划定 168km2广阳岛片区进行整体规划建设。

2019年 4月 2日，国家长江办函复支持在广阳岛片区
开展长江经济带绿色发展示范。2019年 5月，重庆市
委、市政府成立了广阳岛片区长江经济带绿色发展示

范建设领导小组。

1.2 市人大立法加强广阳岛片区规划管理
为深入贯彻习近平生态文明思想和国家关于长江

经济带发展的决策部署，进一步加强广阳岛片区的规

划管理工作，强化法制保障，重庆市人民代表大会常务

委员会于 2019年 8月 2日审议通过《重庆市人民代表
大会常务委员会关于加强广阳岛片区规划管理的决

定》，并于 2019年 9月 1日实施。这在重庆开启了对一
个城市片区规划管理进行人大立法的先例，同时对广

阳岛片区的规划编制工作提出了更高的要求。

1.3 控制性详细规划创新转型热潮
2019年和 2020年先后发布的北京城市副中心、首

都功能核心区控制性详细规划（街区层面）在国内掀起

了对传统控制性详细规划转型的热潮，也引发了大量

的理论思辨和编制技术改革探索。特别是街区层面的

控制性详细规划，突出规划传导，强化过程管控和弹性

管控，从蓝图式规划转向治理型规划，这为全国控制性

详细规划转型提供了探索方向和样本[3]。特别是广阳岛
片区，作为重庆主城区的规划编制重点地区，规划主管

部门要求对标对表北京城市副中心、首都功能核心区

的控制性详细规划编制方法。

2 传统控制性详细规划面临的问题
2.1 出地率优先，忽视生态格局的保护

长期以来，我国城市经济发展依赖于土地财政，城

市建设用地成了各大城市向上积极争取的重要指标。

控制性详细规划作为落实总体规划目标，面向土地管

理的法定规划，其在编制过程中，在一定规划范围内，

摘 要：新发展阶段下的控制性详细规划，应从编制、审批、应用全流程开展顶层制度、程序设计，进
行绿色规划的编制创新。 本文以重庆广阳岛片区控制性详细规划编制为例， 基于对传统规划的问题认
识，从保护生态格局、注重规划留白、实行街区管控、尊重自然的空间布局、顺应自然的形态管控五个方
面进行了编制实践探索。
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最大化的建设用地产出成为方案推敲的核心。造成了

开山填湖、伐树占田等以破坏生态格局为代价的城市

建设用地方案。

2.2 饱和式布局，缺乏发展空间弹性
对于一定范围内控制性详细规划的建设用地总

量，通常是自上而下的指标分配，因此规划编制的任务

就是如何把这些分配来的指标进行空间落地和用途安

排，所有指标均有空间，均有功能，这种“饱和式”的布

局，与城市发展的复杂性、不确定性存在一定冲突。

2.3 终极式目标，刚性预期反而不可控
控制性详细规划作为面对供地环节的最后一道关

口，通常需要明确每一个地块的土地供应条件，因此对

用地性质、用地边界、容积率、建筑高度、建筑密度等指

标进行明确并进行刚性管控。基于城市发展的规律和

预期，对大多数地块的控制具有规划管控的可行性，但

仍有不少地块由于城市发展战略、区域发展环境等因

素变化，导致原有规划指标与现实条件不匹配的问题，

因此各城市的控制性详细规划修改屡见不鲜。

2.4 粗放式设计，不尊重地形地貌
传统的规划编制思维下，过于追求“出地率”、过于

追求平面形态和横平竖直的布局思维，导致规划图纸

和实际地形脱节，出现实施过程中大量的高切坡、大填

挖等工程。特别是山地城市的规划建设，控制性详细规

划作为高精度的落地规划，更是要在落实上位规划的

基础上，首先树立敬畏生态的意识，充分尊重原始地形

地貌，让山山水水这些“拦路虎”变成绿水青山和金山

银山。

2.5 强建筑风貌，建筑主导的城市风貌
基于传统的城市风貌展示思路，在各级城市、区

县、镇均离不开“塑造城市空间轴线、突出地标建筑、布

局景观广场、高起来大起来露出来”这些城市营建模

式，传统控制性详细规划在容积率、建筑高度、建筑密

度这些刚性管控指标，以及天际轮廓线、城市界面、城

市色彩这些指导性指标的设置上，都是基于如何管控

“建筑”。这种建筑主导的城市风貌，一定程度上忽略了

自然生态这个重要组成部分。

2.6 单向化管控，成果要求与发展实际错位
正是由于终极式目标的规划成果应用要求，规划

指标特别是具体地块的管控指标，很大程度上依赖于

规划师的职业技术经验，在具体地块的用地性质、地块

指标、形态管控上，长期缺乏与控制性详细规划同步的

地区产业发展策划（规划）、城市设计等支持，不可避免

的存在“拍脑袋、理想化”的指标和要求，导致规划无法

实施，频繁的规划修改调整，对控制性详细规划的法定

形象有所影响。

3 广阳岛片区控制性详细规划编制绿色转型的
方式探索

基于对传统控制性详细规划存在的问题认识，在

生态文明新时代的外在要求和当前各地探索规划编制

转型的行业内在驱动下，广阳岛片区的控制性详细规

划，深入践行习近平生态文明思想，贯彻落实长江经济

带发展座谈会精神，落实长江经济带绿色发展示范要

求，首先对片区自然生态、历史人文和发展建设三大本

底进行了全面梳理，从保护生态格局、注重规划留白、

实行街区管控、尊重自然的空间布局、顺应自然的形态

管控 5个方面进行了探索。
3.1 保护生态格局

统筹山水林田湖草系统治理，尊重自然生态的整

体性、系统性、协同性和关联性，系统保护修复山体、水

系、植被生态要素，形成“两山四谷十一丘、一江七河十

一库”的总体山水格局，筑牢长江上游重要生态屏障。

广阳岛片区山水格局如图 1所示。

（1）山体保护与修复。保护“两山匹谷十一丘”山系
格局，规划严禁大规模场地平整，对已经形成的破损山

体、裸露边坡等进行生态修复，合理利用自然山体建设

山地生态公园；保护铜锣山、明月山等山麓谷地的山

坡、坡脚和崖壁，巧妙利山谷打造休闲小镇与巴渝风

情带。

（2）水系保护与修复。保护“一江七河十一库”水系
格局，保持自然沟谷地形地貌、江河蜿蜒曲折的自然形

态及两侧自然植被，采用生态化方式修复因修建人工

防洪堤岸破坏的岸线，在满足防洪要求的自然岸线不

图 1 广阳岛片区山水格局
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再建设人工防洪堤岸，确需建设防洪堤岸的区段，须采

用自然材料建设柔性护坡，保护大石峡水库、内子口水

库等湖库、堰塘，充分利用水体打造城市景观。

3.2 注重规划留白
新加坡规划体系中的“白地”，其灵活管理用地功

能的内涵对我国在控制性详规划中进行弹性管控用地

具有启示和应用意义，特别是提高新城开发地段寻求

更优开发的可能性[4]。规划适度预留空间和指标，为未
来发展“留白”。

（1）用地空间留白。规划布局适当的弹性用地，以
负面清单的形式，对弹性用地使用进行管控。明确今后

禁止布局的用地性质，结合生态修复、土地整备、功能

置换以及建设推进的实际情况具体落地。弹性用地优

先保障重大功能设施项目落地，在符合本次规划强制

性内容以及有关规定的前提下，结合项目需求确定弹

性用地具体使用性质、建设规模、空间形态以及配套设

施等地块规划方案内容，并协调好与相邻区域的功能、

交通和空间关系。

（2）建筑规模指标预控。严格控制建筑总量，预控
部分建筑量“悬空”，对应后期弹性用地的使用，采取具

体方案具体研究的方式将建筑面积指标落地。

3.3 实行街区管控
在确定广阳岛片区范围（规划编制范围）时，即充

分考虑街镇、村社的行政边界，为探索以街区为管控单

元的控制性详细规划编制做好铺垫。

在传统控制性详细规划直接以地块图则进行管控

的基础上，探索实行“单元+街区+地块”的三级管控传
导方式。

（1）单元层面主要对单元范围、功能定位、规划布
局、开发规模、道路交通及其他管控内容进行控制，强

制性内容包括居住、商业建筑面积上限、公园绿地面积

下限、建筑高度、开发强度、路网密度及各类公共、交

通、市政和安全设施规模，均强调街区总量管控。

（2）街区层面是对单元层面的进一步细分管控，强
制性内容包括居住用地面积上限和建筑面积上限、商

业用地面积上限和建筑面积上限、公共服务设施规模，

仍以总量管控为主。

（3）地块层面是类似传统控制性详细规划的地块
图则，并非一次性全面铺开完成，更多结合区域发展需

求，以街区为基本对象，成熟一个街区编制一个街区，

作为规划许可管理的依据。

3.4 尊重自然的空间布局
（1）优化走线，显山露水。最大程度结合山水资源，

优化规划道路走线，使城市道路与自然景观相融合。特

别是对滨江路线形进行推敲，保护入江口的自然景观

视线，避免出现大跨度桥梁，将道路尽量“后撤”。

（2）契合地形，保护山水。依山就势构建路网，减少
对山体、水系的破坏。特别是山边、水边，通过降低道路

等级、缩小路幅宽度、道路线形尊重山形水势，尽量减

小对山体河道的侵蚀和开挖。

3.5 顺应自然的形态管控
广阳岛片区山环水绕，江峡相拥，长江横穿而过，

西有铜锣山、东有明月山作为屏障，城市内部的小山小

水更是提供了多维的自然生态环境。规划按照人与自

然和谐共生的理念，营造巴渝版现代“富春山居图”的

风貌意象。

（1）塑造环岛叠翠的滨江岸线。因地制宜，分段划
定和保护滨江岸线，以城市蓝线为基础，加退江岸绿

线，打造滨江“绿色项链”。

（2）强调低密度、微开发理念。山水资源周边的地
块，结合功能和地形条件，自由布局用地，通过低密度

建设，塑造依山傍水的空间尺度。

（3）“弱建筑”的高度控制。在山水资源周边划定高
度管控区域，降低江边、山边、水边、槽谷乡村地带的建

筑高度。特别是环广阳岛的重点管控区，建筑高度不超

过 24m，在重庆实现了“没有高层建筑”的空间。
4 结语

在新发展阶段，城市建设也由过去追求速度，转为

高质量发展。控制性详细规划作为法定规划应有其严

肃性，要避免为了刚性而拍脑袋设置管控指标，也要避

免规划成果一味地强调一步到位。从控制性详细规划

的编制、审批、应用全流程开展顶层制度、程序设计，探

索街区、地块等多层级、刚性弹性兼顾的管控要素、管

控内容、管控手段还需要探索实践。
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