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上海市郊野单元规划模式划分及比较研究

吴沅箐
（上海市城市规划设计研究院，上海 200040）

摘　要：郊野单元已成为上海集建区外实施规划和土地管理的基本地域单位。本文基于已有理论研究和规划实践，从地

域特征、主导驱动因素、规划目标及内容、规划实施、主要政策配套五个方面构建了郊野单元规划模式分类标准，发现

可以划分为城乡统筹发展型、农业规模经营型和生态文明建设型三种，并分别以嘉定区外冈镇郊野单元、松江区新浜镇

郊野单元和青浦区青西郊野公园单元为例对三种模式进行了比较说明。
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目前，上海规划重心逐渐向郊区转移，为促进全市

域“网格化、精细化、信息化”管理，在郊野地区划分了

104个郊野单元，与998个控规单元进行无缝衔接（图1）。

郊野单元是在集中建设区外的郊野地区实施规划和土地管

理的基本地域单位，是郊野地区统筹各专项规划的基本网

格。除镇域范围较大，整治内容与类型也较为复杂，郊野

单元原则上以镇域为1个基本单元[1]。

 

图1　全市网格化管理单元示意图
Fig.1   Map of Shanghai’s grid management units

按照上海市规划和国土资源管理局总体部署，在青

西等五个试点郊野公园（郊野单元）和松江区新浜镇等三

个试点郊野单元规划编制研究基础上，2014年全市郊野单

元规划全面铺开。由于自然条件和社会经济发展水平的差

异，各郊野单元规划呈现出不同的特征。郊野单元规划是

个新生事物，现有的研究集中于理论探索[2~4]和规划实践层

面[5~12]，缺乏对不同郊野单元规划的比较研究。本文在现

有研究和规划实践的基础上，初步构建了一个比较框架，

多方面对各郊野单元规划进行总结，提炼出上海市郊野单

元规划的三种主要模式，并对不同模式进行比较研究。

1	 上海市郊野单元规划模式划分

基于全市郊野单元规划实践，本文从地域特征、主导

驱动因素、规划目标及内容、规划实施、主要政策配套五

个方面构建郊野单元规划模式分类标准（表1）。

（1）地域特征（I）：地域特征要综合考虑自然地理

条件和经济社会特征，故从地理位置（I1）、自然资源禀

赋（I2）、经济发展水平（I3）三个因子建立细分标准。

（2）主导驱动因素（II）：郊野单元规划受自然、经

济、社会、政策与管理等多因素的影响，不同郊野单元所

受的主导驱动因素是区分不同模式的标准之一。

（3）规划目标及内容（III）：包含主要目标（III1）

和重点内容（III2）两大因子。郊野单元作为镇乡级的土地

整治规划，具有多目标导向的特征，由于目标的差异性，

各郊野单元在具体规划内容上也各有侧重。

（4）规划实施（IV）：郊野单元规划是一个重实

施的管用规划，可以通过作业方式（I V1）、组织形式

（IV2）和资金筹集方式（IV3）来反映实施情况。

（5）主要政策配套（V）：郊野单元的实施需要多种

政策叠加和配套，《郊野单元（含郊野公园）实施推进政

策要点（一）》（沪规土资综[2013]416号）明确了市级层

面的政策，各区县的配套政策也已经或加紧出台中，故不

同郊野单元的主要配套政策会存在部分差异。
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2　主要郊野单元规划模式比较

依据上述分类标准，结合上海试点郊野单元规划经

验，上海市郊野单元规划模式主要为三类：城乡统筹发展

型、农业规模经营型、生态文明建设型（表2）。

2.1　城乡统筹发展型

从区位特征来看，城乡统筹发展型郊野单元一般处

于近郊，该地区城镇发展与农村地区发展差距相对较

大，城镇经济相对发达，与其他两类相比自然资源禀赋

相对较差。

从单元规划的主导驱动因素来说，该类型郊野单元

受经济和社会因素影响较大，快速城镇化背景下镇村集

体经济发展壮大的要求、城乡一体化的要求以及农民

“半市民化”的要求，迫切需要依托郊野单元规划来解

决上述问题。

从规划目标来看，城乡统筹发展型郊野单元规划目的

在于节约集约用地、预留城镇发展空间、推动新型城镇化

提高城镇化质量、促进城乡一体化、改善农民生活条件、

社区化管理等，因而其规划的重点内容主要是建设用地的

整治[13~15]。

从规划实施来看，该类型郊野单元规划作业方式主

要是城镇化引领型，通过减量化的实施使农民进镇，实现

“半市民化”，多由政府主导，在资金筹集模式上政府出

资部分，其余通过节余指标流转交易、土地出让以及社会

投资筹集。

从配套政策来看，该类型郊野单元规划主要涉及土

地政策（如拆三还一类集建区政策、双指标腾挪）、规划

管理政策（已批控详适度调整）、财税政策（出让金返

还）、户籍政策、就业政策等。

2.2	 农业规模经营型

从地域特征来看，农业规模经营型郊野单元一般处于

远郊，该地区城镇化水平较低，农田资源较为丰富，更多

地承担了全市耕地保护的任务，经济发展相对薄弱。

从单元规划的主导驱动因素来说，该类型郊野单元受

自然和经济因素影响较大，该地区农田集中连片，农业规

模化经营起步，农民收入对农业生产依赖较大，亟需通过

郊野单元规划提高农业规模经营水平、增加农民收入。

从规划目标来看，农业规模经营型郊野单元规划目的

在于增加耕地面积促进农业规模化经营、减少农村污染、

改善农村生产生活条件以及农村生态环境，因而其规划的

重点内容主要是农用地（含未利用地）整治以及“198”工

业用地腾退。

从规划实施来看，该类型郊野单元规划作业方式主要

是农村资源整合改造，其实质是农村的一种自我更新，多

由政府引导和镇村自发相结合运作，由于区位较差、经济

薄弱，镇内挂钩地块土地出让金级差地租不明显，多由区

县统筹收购双指标获得资金来源。

从配套政策开看，该类型郊野单元规划主要涉及土

地政策（如拆三还一类集建区政策、双指标腾挪、土地承

包）、财税政策（出让金返还）等。

2.3	 生态文明建设型

从地域特征来看，生态文明建设型郊野单元一般处

于远郊，该地区自然资源禀赋条件得天独厚，由于生态

廊道以及水源保护地等要求，其发展受限，故经济发展

较为落后。

从单元规划的主导驱动因素来说，该类型郊野单元受

自然和政策因素影响较大，该地区自然基底较好、生物多

样性丰富，但是同时生态环境又非常脆弱，需通过郊野单

元规划保护改善生态环境。

从规划目标来看，生态文明建设型郊野单元规划目

的在于促进生态文明建设、满足游憩需求、提升生态空

间功能、提高农村生活环境品质、构建城乡生态安全格

局[16,17]，因而其规划内容较为复杂，包含了农用地（含未

利用地）整治、建设用地整治、专业规划梳理、市政、交

通、游线游憩、环境保护与生态修复等其他专项规划。

从规划实施来看，该类型郊野单元规划作业方式主要

是实施重大项目，该类重大项目多为公益性，故由市区政

府主导，资金筹集模式上除了依托政府资金还有节余指标

流转交易、土地出让、企业经营融资等多种渠道。

从配套政策来看，该类型郊野单元规划主要涉及土

地政策（拆十还四）、财税政策（出让金返还）、金融

政策等。

3	 三种主要模式实践案例

据前文所述，上海的郊野单元规划可以分为城乡统

筹发展型、农业规模经营型和生态文明建设型三种主要模

表1　上海市郊野单元规划类型分类
Table 1  Division of Shanghai country unit planning modes

类型

地域特征(I)
主导驱动
因素
(II)

规划目标及内容(III) 规划实施(IV)
主要政策
配套
(V)

地理位置
(I1)

自然资源
禀赋
(I2)

经济发展
水平
(I3)

主要目标
(III1)

重点内容
(III2)

作业方式
(IV1)

组织形式
(IV2)

资金筹集
模式
(IV3) 

可能出现
类型及其
组合

近郊

远郊

较差

一般

较好

发达

欠发达

自然因素

经济因素

社会因素

政策与管理因素

新型城镇化

城乡一体化

生态文明

节约集约用地空间支撑

改善生产生活生态环境

创新社会管理方式

农用地(含未
利用地)整治

建设用地整治

专业规划梳理

其他专项规划

城镇化引领

资源整合改造

重大项目实施

政府主导

镇村自发

政府出资

市场融资

村集体或者
农户出资

土地政策

规划管理政策

财税政策

社会保障制度等
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式，分别以嘉定区外冈镇、松江区新浜镇以及青浦区青西

郊野公园（郊野单元）为例，对这三种模式加以介绍。

3.1	 嘉定区外冈镇郊野单元

嘉定区外冈镇郊野单元属于城乡统筹发展型的典型

案例。外冈镇位于上海市郊北部，行政隶属于上海市嘉定

区，北临江苏太仓和昆山，南邻嘉定区安亭镇，东与嘉定

新城主城区相邻。外冈镇现状对外交通便捷，G1501高速

公路在镇域南侧设置出入口一处，沪宜公路、嘉松北路也

是外冈镇对外交通的重要干道，未来规划郊环切线和沪通

铁路控制线从镇域西侧穿越。

外冈地处城市近郊，受城镇化和工业化的影响较大，

经济相对发达，2013年实现规模以上工业总产值145.34亿
元，完成地方财政收入15.81亿元。虽然有腊梅园等特色资

源，但是相对其他资源禀赋较好的地区来说尚显不足。

近年来，外冈镇经济发展趋势良好，集建区内的建设

用地空间接近“天花板”，亟需通过郊野单元规划中减量

化（减量化：指对集建区外散乱、废弃、损毁、闲置、低

效的现状建设用地进行拆除复垦的集中整治活动）方案的

实施获得“类集建区”（类集建区：指利用存增转化规模

落图的建设用地规划空间，一般紧邻集建区集中连片成规

模建设）空间奖励以及双指标（新增建设用地指标和耕地

占补平衡指标）的返还，通过指标的腾挪，获得城镇发展

的空间并解决农民进镇的问题。

外冈土地利用方式呈现出明显的城乡结合部特点，

土地利用类型复杂，宅基地、工矿用地、农用地等混杂分

布，各功能相互干扰，加上1980年代以来对农民建房的限

制，农村面貌脏、乱、差，农民对宅基地置换呼声较高，

镇村也希望通过对三高一低的“198”工业用地减量，减少

污染、减少社会管理的成本，故宅基地整治和“198”工业

用地整治是郊野单元规划的重点。依托于现有市级土地整

治项目、宅基地置换项目以及再生能源中心项目，郊野单

元规划实施以项目为抓手，将农民集中安置于镇区，促进

城镇化水平的提高。至于项目实施的资金，通过类集建区

地块的出让获得出让金收入，通过节余双指标的区内收购

获得转移收入，并创新资金筹措模式建立利益共享机制吸

引社会投资，达到资金平衡。由于外冈镇郊野单元宅基地

减量化伴随着农民的“半市民化”，故在土地、财税等政

策考虑的同时，还需要设计其他政策，如开展宅基地或承包

地换社保，使得农民城镇化后享受与城镇居民同等的社会保

障待遇，并针对市场的需求，对农民进行技能培训，建立完

善的职业培训体系，消除农民入城后失业的风险等等。

3.2	 松江区新浜镇郊野单元

松江区新浜镇郊野单元属于农业规模经营型的典型

案例。新浜镇位于上海西南部，南临金山区枫泾镇，西北

接青浦区练塘镇，东与松江区五厍现代农业园区相邻，为

上海西南门户。虽位于沪杭交通轴上，但由于距中心城较

远，交通区位优势并不明显。

新浜镇属于上海的欠发达地区，2013年全镇实现国内

生产总值21亿元，财政收入1.39亿元，农民家庭人均可支

配收入17207元，均排名松江区倒数。新浜镇位于黄浦江上

游准水源生态保护区，也是松江区农业生产基地，保留有

较好的江南水乡风貌，自然资源禀赋较好。

近年来新浜镇的农业发展较好，“种养结合”家庭农

场使得农业规模化经营起步，需要进一步开展土地整治，

提高规模化经营水平。同时，新浜镇集建区外现状工业企

业多为建材、五金加工类企业，税收低、能耗高，对镇村

收入贡献较小，急需淘汰一批低效高污染的“198”工业企

业，不仅可以通过将节省的土地指标挂钩到土地级差较高

的城镇区域使得利益反哺减量化村集体，也可以改善农村

生态环境以更好地承担起区域保护的责任。新浜镇郊野单

元规划的实施，实质上是对农村资源的重新整合和改造，

得到了镇村和农民的支持，但是由于新浜级差地租不高，

类集建区出让地块所获资金较少，大部分的资金需要依靠

区里收购双指标来平衡。农用地整治和建设用地复垦新增

的耕地产权主体、使用方式等相关政策的研究与试点，也

是新浜镇的特点之一。

表2　上海市主要郊野单元规划模式及特征
Table 2  Main modes and their characteristics of Shanghai country unit planning

类型 典型案例

地域特征(I) 主导驱动
因素
(II)

规划目标及内容(III) 规划实施(IV) 主要政策
配套
(V)

地理位置
(I1)

自然资源
禀赋(I2)

经济发展
水平(I3)

主要目标
(III1)

重点内容
(III2)

作业方式
(IV1)

组织形式
(IV2)

资金筹集模式
(IV3)

城乡统筹
发展

嘉定外冈 近郊 较差 相对发达
经济社会
因素

节约集约用地、预留城镇发
展空间、推动新型城镇化
提高城镇化质量、促进城乡
一体化、改善农民生活条
件、社区化管理

建设用地整治(农村宅
基地、“198”工业
用地)

城镇化
引领型

政府主
导，市级
土地整治
项目提供
前期支撑

政府+市场

土地政策（拆三
还一）、财税政
策（出让金返
还）、户籍政
策、就业政策

农业规模
经营

松江新浜 远郊 较好 欠发达
自然经济
因素

增加耕地面积促进农业规模
化经营、减少农村污染、改
善农村生产生活条件以及农
村生态环境

农用地(含未利用地)
整治、农村建设用地
(主要“198”工业用
地)

农村资源
整合改造型

政府引导
和镇村
自发结合

政府

土地政策（拆三
还一、土地承
包）、财税政策
（出让金返还）

生态文明
建设

青浦青西 远郊 好 欠发达
自然政策
因素

促进生态文明建设、满足游
憩需求、提升生态空间功
能、提高农村生活环境品
质、构建城乡生态安全格局

农用地(含未利用地)
整治、建设用地整治
(主要“198”工业用
地)、专业规划梳理、
市政、交通、游线游
憩、环境保护与生态
修复等其他专项规划

重大项目
实施型

政府主
导，依托
郊野公园
重大项目
支撑

政府+市场

土地政策（拆十
还四）、财税政
策（出让金返
还）、金融政策
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3.3	 青浦区青西郊野公园单元

青浦区青西郊野公园单元属于生态文明建设型的典型

案例。青西郊野公园单元位于青浦区西南部，涉及金泽镇

和朱家角镇，北临上海最大的淡水湖淀山湖，坐拥上海独

一无二的湖泊湿地资源大莲湖，河湖相连、水网交织，拥

有“湖、滩、荡、堤、圩、岛”等多样的水环境，是青松

生态走廊的重要生态节点。由于青西郊野公园沿淀山湖和

拦路港两侧属二级水源保护区，其余属准水源保护区，地

区发展受限。

为落实国家生态文明战略、推进上海可持续发展，在

2013年上海市政府工作报告中明确启动郊野公园项目作为

政府的重点工作之一，青西郊野公园单元是五个试点郊野

公园之一。通过郊野公园田、水、路、林、村等农村土地

要素在功能和形态上的综合整治[18,19]，以及环境保护与生

态修复等专项规划实施[20,21]，使青西郊野公园成为一个兼

具生态、景观、耕地保护等多功能复合的、重要的生态网

络节点，同时实现提升郊野地区生态空间功能、提高农村

生活环境品质、推进农业生产规模经营等多重目标，构建

以大规模农田保育区为基底的城乡生态安全格局，推进上

海的生态文明建设。作为重大公益性项目，前期建设主要

依靠政府启动资金、节余指标流转交易费用、土地出让金

返还，公园后期建设及运营维护需要大量的资金，需要依

托“统一规划+整体建设”、“整体建设+交钥匙模式”、

“统一规划+分散建设”等方式进行社会融资。同时，因为

郊野公园独特的实施方式，在配套政策制定时除了更优惠

的土地政策、财税政策，还需要发挥市场作用制定切实的

金融政策。

4	 主要结论

本研究基于上海郊野单元规划的实践，在理论上对

各郊野单元规划模式进行梳理和比较。从地域特征、主导

驱动因素、规划目标及内容、规划实施、主要政策配套5
个因素10个因子构建了郊野单元规划模式分类标准。按照

该标准，上海市郊野单元规划模式划分为城乡统筹发展

型、农业规模经营型和生态文明建设型三种，分别以嘉定

区外冈镇郊野单元、松江区新浜镇郊野单元和青浦区青西

郊野公园单元为典型。其中，城乡统筹发展型郊野单元位

于近郊，自然资源禀赋较差，经济较为发达，经济社会因

素是其发展的主导因素，在规划目标上主要是预留城镇发

展空间、推动新型城镇化等，规划重点内容在于建设用地

整治，在作业方式上属于城镇化引领型，多由政府主导实

施，政府投资和市场融资是其资金筹措的方式，需要土地

政策、财税政策、户籍政策、就业政策等为其提供实施的

保障；农业规模经营型郊野单元位于远郊，自然资源禀赋

较好，经济欠发达，自然经济因素是其发展的主导因素，

在规划目标上主要是增加耕地面积、促进农业规模化经

营、改善农村生产生活条件以及农村生态环境，规划重点

内容在于农用地整治和“198”工业用地整治，在作业方式

上属于农村资源整合改造型，是由政府引导和镇村自发结

合组织实施，大部分需要依靠政府资金来实施，土地政策

和财税政策是其主要配套政策；生态文明建设型郊野单元

位于远郊，自然资源禀赋很好，经济欠发达，自然政策因

素是其发展的主导因素，在规划目标上主要是促进生态文

明建设、提升生态空间功能等，规划重点内容在于农用地

整治、“198”工业用地整治和环境保护与生态修复等，在

作业方式上属于重大项目实施型，是由政府主导实施，依

托政府启动资金和社会融资建设和运营，土地政策、财税

政策和金融政策是其重要的配套政策。
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Comparison of Shanghai country unit planning modes

WU Yuan-Qing
(Shanghai Urban Planning and Design Research Institute, Shanghai 200040, China)

Abstract: The country unit has become the basic planning unit for land management in areas of new construction around 
Shanghai. This study uses research and planning theories to develop a new country unit planning classification standard. 
This classification standard includes geographical characteristics, key driving factors, support policies, and planning 
objectives and implementation. Country unit planning in Shanghai can be divided into three modes: urban–rural coordinative 
development, agriculture scale management, and ecological civilization construction modes. Jiading District Waigang Town 
Country Unit, Songjiang District Xinbang Town Country Unit, and Qingpu District Qingxi Country Park are used as case 
studies to compare the three modes.
Key words: country unit; planning modes; urban-rural coordinative development mode; agriculture scale-management 
mode; ecological civilization construction mode


