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基于上海市郊野区域减量、存量、新增建设用地
规划的思考

——以崇明区中兴镇郊野单元规划为例
席芳园

（上海柯兰建筑规划设计有限公司，上海 200092）

摘 要：伴随城市化发展，上海、北京等特大城市逐渐在新一轮总体规划中严守建设用地“天花板”，直面减量规划及存量规划
的现实问题。文章从减量、存量规划产生的背景及特征来理解上海郊野单元规划的诞生，以崇明区中兴镇为例，梳理郊野单元规
划中建设用地的减量、存量及新增的规划权衡因素，以平衡政府、企业、村集体、村民多方利益，减退低效用地，盘活现有土地，
实现建设用地利用效率最大化。
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近二十年，是中国城市快速发展
的时期，多数城市发展以增量为主，包
括土地的扩张、人口的集聚，并以开发
新区来促进城市发展。近几年，伴随着
高速城市化发展，特大城市出现建设用
地总规模直逼“天花板”的情形，增量
建设用地的有限倒逼城市存量及减量发
展，如深圳、上海、北京等特大城市在
新一轮总体规划中明确提出控制人口规
模，进行建设用地总量上限控制。《上
海市城市总体规划（2017-2035 年）》
中明确提出：“规划期末人口规模控制
在 2500 万左右，建设用地总规模不超过
3200 平方公里，耕地保有量 180 万亩，
永久基本农田保护任务 150 万亩。”由
此可知，伴随城市的不断发展，存量及
减量规划将是未来规划界长久的议题。

1  增量规划、存量规划及减量规划

增量规划是伴随改革开放以来城市
快速发展的一种城市扩张、经济增长的
规划逻辑导向，目前仍是我国大多数城
市规划的主要路径。存量规划是基于城
市发展成熟趋于稳定，以内部土地结构
调整、产业更新等为主导的规划逻辑导
向，这个阶段的城市往往人口规模过大、
土地储备有限、能源消耗大、资源枯竭、
环境承载力挑战巨大。减量化规划是基
于城市人口流失、经济增长缓慢、土地
利用效率低下的规划逻辑导向，此类规
划旨在清退荒废建设用地，提高土地储
备以探索有益的城市发展空间和建立土
地集聚式发展模式，此类规划一般适用
于人口迁移或产业资源衰竭的城市，人
口大量流失的乡村更为适用。

2  上海市郊野单元规划产生的背景

“郊野单元规划”在上海市规土局
（现规划和自然资源局）于 2012 年发
布的《关于开展区（县）土地整治规划
（2011-2015 年）编制工作的通知》中
首次被提出，郊野单元一般以乡镇行政
界线为单位，指集建区外的郊野地区。
郊野单元规划的提出，是上海推进建设
用地减量、破解土地资源瓶颈，提高郊
野地区土地利用效率、节约集约利用土

地、进行土地整治的重要手段，是打破
建设用地瓶颈、实现建设卓越的全球城
市的有力支撑。

3  上海市郊野单元规划的关键点及核心
内容

郊野单元规划是以空间规划为引领，
以土地整治为平台，以城乡建设用地增
减挂钩为工具，以提高经济效益、用地
效益和环境效益为目标，对上海郊野地
区开展的网络化国土空间资源管理。郊
野单元一般以镇域为单元进行规划编制，
主要任务是落实上位规划要求，衔接整
合相关专项规划，对乡镇未来发展方向、
人口规模、空间格局进行预先规划及统
筹安排。包括耕地、林地、设施农用地、
未利用地、河流水塘、公路、农村道路
的综合整理，生态保护红线、永久基本
农田保护线的划定，建设用地指标的落
实与分解，低效建设用地的减退，存量
建设用地的盘活，推进撤村并点及农民
集中居住点的安置，减量化建设用地的
复垦等。

郊野单元是落实上海市建设用地减
量化的主战场，郊野单元规划将主要以
减量规划为主，同时兼并考虑建设用地
存量利用与新增，协调处理“新”“旧”
建设用地之间的关系。本文将以中兴镇
郊野单元为例，探讨在郊野单元规划中建
设用地减量、新增、存量利用规划思路。

4  上海市郊野单元规划中建设用地减
量、存量、新增规划思路——以中兴镇
为例

4.1  中兴镇郊野单元概况
中兴镇全镇呈南北狭长形，南北长

13 千米，东西宽 3.5 千米；全镇下辖行
政村 12 个 ( 其中渔业村 1 个 )。镇域常
住人口 2.6 万人，农村人口为 2 万人，
2017 年人口自然增长率为 -2.19%（资
料来源：崇明区 2017 年统计年鉴）。
中兴镇经济处于崇明中游水平，产业以
农业为主，农产品加工、工业、休闲农
业为辅，是全国闻名的“花菜之乡”，
素有“一颗菜、一枝花、一座庙、一副
扁担”的美誉。

中兴镇郊野单元面积为 4445 公顷，
现状建设用地规模为 714 公顷，占郊野单
元面积比例为 16%，其中农村居民点 548
公顷，占建设用地比例在 77%。上位规划
确定减量化目标为 279 公顷，郊野单元建
设用地上限为 476 公顷。如表 1 所示，
现状建设用地主要集中在农村宅基地，
其次为工矿仓储用地和交通运输用地，
中兴镇郊野单元未来减量化用地集中在
宅基地和工矿仓储用地（“198”企业）。

建设用地规划的关键点是处理好经
营性建设用地、公益性用地、农村宅基
地与农民安置用地，实质是协调保留、
减量、存量、新增的关系，内涵为量与
质的保证。
4.2  建设用地减量化思路

宅基地：在中兴镇郊野单元规划中，
宅基地减量（撤并）优先考虑高速公路
两侧、高压线沿线以及生态敏感区如水
源保护区、环境整治区、邻近重大设施
建设区域、现状规模较小布局分散等。
在此基础上，根据上位规划确定的宅基
地减量化任务，将村庄规模较小、布局
松散、无特色的村庄纳入撤并（减量）
范围。

公益性用地：郊野单元公益性用地
主要包括公共建筑、公共设施、交通运
输用地、水利设施用地及特殊用地，若
公益性用地荒废闲置，未体现实际服务
功能，难以盘活利用，则纳入减量范围，

表 1 中兴镇郊野单元现状建设用地一览表

一级地类 二级地类 面积（公顷） 占比（%）

建设用地

商服用地 8.41 1.18

工矿仓储用地 61.35 8.59

公共设施用地 16.82 2.36

公共建筑用地 10.83 1.52

城镇居住用地 1.89 0.26

农村宅基地 548.03 76.75

交通运输用地 50.80 7.11

水利设施用地 15.03 2.10

特殊用地 0.86 0.12

小计 714.03 100.00
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否则公益性用地一般较少考虑减量。
经营性用地：郊野单元经营性用地

主要包括工矿仓储用地（“198”企业）、
商服用地，经营性用地减量主要为开发
边界外的“198”企业，优先考虑布局分
散、能耗大、污染大、经济效益差、低效、
与乡镇发展方向相左的工矿企业，以及
闲置难以盘活利用的商服用地。

中兴镇郊野单元建设用地减量
374.80 公顷，其中宅基地减量 332.60
公顷，工矿仓储用地减量 26.89 公顷，
其他建设用地减量 15.31 公顷，宅基地
减量占比在 85%。
4.3  建设用地存量利用规划思路

郊野单元建设用地存量利用旨在盘
活现有低效闲置建设用地，最大程度利
用现有建设用地，实现政府、村集体、

村民、企业之间的利益协调与平衡，达
到经济效益、环境效益、社会效益最大
化。在中兴镇郊野单元规划中可挖掘的
存量建设用地包括：位置优越的闲置用
地、“无身份”的可利用地（违法已建
用地）、顺应未来产业升级的工矿用地。
在郊野单元规划中，以规划手段对可盘
活的存量建设用地落实用地功能，以达
到建设用地的合法、合理及有效利用。
4.4  新增建设用地（不包括存量利用）
规划思路

中兴镇郊野单元规划中新增建设用
地主要为农民集中居住点、农旅用地、
商服用地、公益性用地等，新增建设用
地原则上不得占用基本农田，不能位于
生态保护红线内（落实重大设施建设的
除外）。新增建设用地避免占用耕地，
确需占用耕地的需满足归还耕地指标。
郊野单元新增建设用地需在郊野单元内
实现增减挂钩，确保建设用地总量不增
加，耕地面积不减少、质量不降低。

5  结束语

郊野地区是上海建设用地减量的主
战场，是建设用地腾挪的重要区域。在
“总量锁定、增量递减、存量优化、流

量增效、质量提高”的方针指导下，处
理好各类建设用地之间的关系，盘活现
有用地，实现各方主体间的利益共享尤
为重要。本文以中兴镇郊野单元规划为
例，探讨郊野区域减量、存量、新增建
设用地的权衡因素，稍显粗浅，仍有不
足，后续将在用地结构调整、政策导向、
实施机制上进一步研究学习。
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表 2 建设用地减量化清单

类别 清单

宅基地
宜居性、服务性、便利性、集聚性、

特色性

公益性用地
服务性、有效性、可用性、便利性、

效益性

经营性用地 能耗性、污染性、效益性、经济性

（上接第 58 页）时，要根据其使用位置
选择相应耐火极限的和燃烧性能的建筑
材料，防止火灾时结构坍塌，造成巨大
危害。其次，在进行装饰材料选择时，
除了要充分考虑其燃烧性能以外，还要
充分了解其是否会在燃烧时产生大量有
害烟气。有资料表明，火灾时对人体及
财产造成危害的主要因素不是火焰本身，
而是由此产生的烟气，其会造成人呼吸
不畅引起人窒息死亡。控制材料有害气
体的产生可以在最大程度上将生命财产
损失降到最低。
3.3  注重排烟设计，合理选择门窗

当前建筑可以采用的窗型有上悬窗、
中悬窗、下悬窗和外开窗等，从排烟效果
来看，外开窗排烟效果最好，但在高层建
筑因为担心其会坠落，所以相关规范中明
令禁止使用；下悬窗排烟效果较好，但因

其开启不便，设计时也很少使用；中悬窗
排烟效果次之，但其开启后会占用室内空
间，可能对来往人员造成伤害，且制作工
艺复杂，使用也较少；上悬窗排烟效果最
差，但因其开启方便，不占空间，设计时
广泛使用，为了达到排烟效果，设计时会
要求其开启角度大于 70 度，这种要求在
实际生活中很难达到，除非使用电动开窗
机。由此可见，选择合适的门窗在建筑防
火设计中有着至关重要的作用。另外还需
注意在消防救援窗的设计中，不能在内部
设计护栏，它们会影响消防人员迅速到达
需要扑救的区域，不利于火灾时的救援。

4  结束语

综上所述，民用建筑的防火设计与
人们的生命安全有着紧密的联系。因此
在建设时不仅要考虑其美观经济，更需

要考虑其火灾安全。针对当前复杂的建
筑结构型式及功能要求，只有对民用建
筑中建筑防火技术计进行持续的、更深
入的探究，才能让建筑更适用、更可靠，
让使用者用得更放心。
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（上接第 65 页）地弯曲并结合特定的场
地要求进行处理。
3.5  室内燃气管的安装设计

铝塑复合管的特点是耐腐蚀性，有
较高的抗压强度和柔韧性，但外部很容
易损坏。因此，有必要注意管道的质量，
以满足国家的相关要求。在设计图纸与
具体施工环境周围，应标明埋藏地和隐
藏管道的位置，并制定标准和具体说明，
燃气公司和用户应该有明确的认识。在
泥土和隐藏的管道结构部分，整个管道
必须铺设在特殊的凹槽中。凹槽外径的
宽度必须为 15 ～ 20m，其深度必须高于
管道外径 10m。顶部需要设置保护罩。
如果用户使用的环境比较隐蔽，例如，

如果必须将瓷砖用作装饰，则应要求它
们制作一些特殊标记。将外壳安装在交
叉点或凹槽处，并注意特定的弯曲半径。
铺设在管道中时，必须有一个与其他管
道相距 100m 的明显标志。

4  结束语

随着人们对环境质量的要求不断提
高，以及对环境保护有了新的认识，人
们已经开始关注清洁高效的新能源的使
用。天然气是城市发展过程中的绿色能
源，天然气管道的设计与城市居民的生
活密不可分，可以改善城市的能源使用。
随着高层建筑数量的不断增加，高层建
筑的天然气管道安全性至关重要。在对

其进行设计时应合理周到，让居民生活
更轻松、安全。
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