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基于上海郊野单元规划实践的土地集约利用模式 
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郊野单元规划是上海探索土地综合整治，实现低效现状建设用地 “减量化”，提升经济、社会和生态环境效益的规划技术途径 

之一。郊野单元规划的产生与上海城市转型发展背景、土地利用低效的现状，以及 “规土合一”的制度与技术基础密不可分； 

以郊野单元规划统筹引导土地集约利用的做法符合上海实际，富有上海特色。通过当前的实践观察与理论分析，可初步将基 

于郊野单元规划实践的土地集约利用模式概括为3方面：一是政府主导低效现状建设用地 “减-~4e,”，同时发挥基层责任主体 

的积极性：二是 “规土合一”体制提供技术支撑与政策保障；三是利益分配机制作为规划实施的核心关键。 

C【)LmtI．vside UIfit plalm ing is a technical way which explores the comp~’ehensive improvement Of land renovation，guiding the 

reduc“on of inefficient construction，land and improves the economic，social and ecological envirom'nent benefits in Shanghai． 

The im，cntk／n ol、countryside unit planning is closely related to the background of transformation development in Shanghai，the 

cuFrenl situation of inefficient land utilization as well as the institutional and technical foundation of Shanghai urban and land use 

planning system．Therelore，guiding the intensire use of land with countryside unit planning is reasonable for the practical situation 

in Shanghai and full of Shanghai features There al’e mainly three aspects explored in the mode of land intensive utilization based on 

the nraclice Of countryside unit planning in Shanghai：1)the municipal government dominates the reduction of the ineflicient land 

with bottt}nl—up coordination while stimulating the initiative of the grass—roots units：2)the integration of urban planning and land 

use planning provides policy guarantee and technical support：31 the mechanism of benefit distribution WOI’ks as the key part in the 

planning pl‘acticc． 

土地集约利用 I模式 I上海郊野单元规划 I低效建设用地 “减量化” 

Land intensix。e utilization I Mode I Counu’yside unit planning in Shanghai I Reduction of inefficient construction land 
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0 引言 ：土地集约利用——城市与规划 

转型中的迫切追求 

i：地集约利用是作为公共政策的城乡规 

划所追求的永恒主题”】。当前，在土地资源 “紧 

约束”和城市转型发展的背景下，探索城乡土 

地集约利用模式的迫切性愈加凸显。 

2008年，国务院出台了 关于促进节约集 

约用地的通知 ，表明土地集约利用已成为国家 

发展中重要、迫切的命题。虽然通常被认为是中 

国集约利用土地的典范，上海依然面临着上地利 

用总体结构不够合理、用地效率偏低等问题，城 

市发展转型势在必行 】。近年来，随着城市建设 

用地规模接近极限，上海郊野地区 土地利用低 

效、粗放和城市土地资源紧张之问的矛盾日渐尖 

锐 】。而上海农村地区各专项规划相对滞后且不 

整合，农村地区环境质量较差，影响上海国际化 

大都市的竞争力提升。为此，上海依托 “规土合 

的制度优势，探索形成郊野单元规划，通过 

上地整治规划、专项规划整合，促进城市的经济、 

社会和生态环境效益整体提升。在当前上海建没 

注释 ①郊野地区指城市化集中建设区之外的区域，划定城市化集中建设区的规模和边界是上海 “规土合一”中一项核心的标志性工作。城市化集中建设区简称“集建 
区”。在探索发展中，集建区内的规划建设管理已日臻完善：但在集建区外的郊野地区，建设需求缺乏统筹，发展管理无序。 
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用地规模即将突破 “天花板”的背景下，郊野单 

元规划还承担了引导低效建'殳用地减量化的任 

务，倒逼用地质疑提高，促进 j：地集约利用。 

目前，关 I：地集约利用的文献多为土地 

经济视角对相关概念内涌、评价体系及理论方 

法的论述，基于郊野地Ⅸ规划实践的探讨大多 

都较为零散。L海基于郊野单元规划实践促进 

土地集约利用的做法，是近两年刚发展起来的 

“新事物” 本文试图在梳理已有的实践与理论 

的基础 I：，对基于』=海郊野单元规划实践的一Ii 

地集约利用模式 进行论述，包括：梳理郊野规 

划产生的背景；探讨土地集约利用与郊野单元 

规划的关系；初步概括基于郊野单元规划实践 

的土地集约利用模式；讨论规划实施存在的问 

题，展攀未来发展的方向。 

1 郊野单元规划的产生：上海对土地集 

约利用的有力探索 

郄野单元规戈lJ在上海产生，与 的上海城 

市转!l!!发展要求、城乡_1 地利用现状与规划存 

在的 题，以及 “规 ：合一”的制度I=：i技术基 

础密不可分。编制郑野单元规划统筹引导土地 

集约利用的做法符合上海实际，具有 l：海特色。 

1．1 城市转型发展要求：土地集约利用成为 

必然选择 

从20世纪90年代开始，_f：海进入城市快 

速发展时期 在进入21世纪后，上海逐渐意识 

剑_j：世纪90年代依靠大规模城市J：地扩张的 

粗放式发展模式已无以为继，转型发展势在必 

行。中 陶共产党于2Ol2年11月 召开 的 “十八 

大”会议和2013年11月召开的十八届三中令 

会分别提m了 “新型城镇化”和 “生态文明 

建设”等新要求，为转型发展指明了方向。由 

此，提高城镇化的质量和效益，科学规划城市 

规模和布局，走集约、绿色的城镇化道路成为 

转型发展的关键，土地集约利用成为未来城乡 

发展的必然选择。 

1_2 上海城乡用地现状 ：郊野地区低效建设 

用地 “减量”势在必行 ，规划亟待整合 

相比城市转型发展诉求，土地利用总体规 

划对用地规模的限制则是更为迫切的硬性约束 

2012年底，上海现状建设Jij地达3 000km ㈨，mj 

2010年闲务院正式批复的 -f：海市_}：地利用 

总体规划 (2006--2020年) 确定，到2020年 

将建设用地总规模控制在3226km 以ra[ 。若 

建没用地规模继续以近年来每年新增6O～8O 

km 的速度扩张 ，相关指标将很快被突破。 

在用地增 问十分有限的同时， 海却 

存在着现状建没用地效率低下、结构不合理等 

问题，在郊野地区尤其明显。根据2013年上海 

市统计数据估算⑨，浦i儿i8区 (市中心)地均 

GDP是全市建没用地地均GDP的3．8倍、浦两 

八区外区县建设用地的5．4倍。不难发现，土地 

产m差距主要集中在郊区县。而在郊区县集建 

区外的郊野地Ⅸ，现状建设用地绝大部分为农 

民宅基地 (约占42．5％)和低效工业用地 (约 

占26．6％)，土地利用效率低下，布局零散，基 

础设施配套不全，上地权属和实际使用情况复 

杂，安全生产、社会稳定等存在一定隐患 】。这 

与郊野地区规划编制和管理相对滞后、各专项 

规划不整合密切相关。 

面对未来 f=海国际化大城市建设的定位 

和城市发展对土地的需求，整合郊野地区的各 

专项规划，并推进现状低效建没用地减量化， 

才能破解当前城乡上地利用粗放的困境。 

1．3 “规土合一”优势 ：郊野单元规划产生 

的制度与技术基础 

若要以整合各类专项规划，并推进低效现 

状建没用减量化的方式来促进土地集约利用， 

其实践操作将需要突破传统城乡规划或土地 

利用规划的技术与机制。 

我国以往的城市规划和上地利用规划对 

农村地区的建 没管理缺乏足够的关注。城市 

规划在编制上较注重空间布局和综合研究， 

在实施管理上基本围绕 “一书两证”制度进 

行，对需要减量的存量用地缺乏有效规划管 

理手段。而土地利用规划则较注重指标调控、 

用途管制及权属地类变更等内容，对现状建 

设用地的减量及减量后新建所需的空间较缺 

乏统筹 】。 

I：海在2008年11月的机构改革中，成立 

了上=海市规划和国土资源管理局 (以下称 “规 

七局”)，从体制 f：为 “规 I：合一”提供了保障， 

并在规划理念、组织方式、规划实践、技术手 

段、实施管理等方面进行了衔接探索 。郊野单 

元的划定和郊野单元规划的推出，正是 “规土 

合一”在郊野地区的深化推进 (图1) J 以 

空间规划为引领，以城乡建设用地增减挂钩等 

政策为工具，以 f：地综合整治为f台，郊野单 

元规划在规划编制和管理上整合了城乡规划 

和土地利用规划两者制度与技术的优势””。 

郊野单元规划是随着上海城市发展转型 

和规划管理精细化的需錾，结合二卜地整治和生 

态环境建设 【作的创新规划，是体现上海 “强 

化城乡统筹、突出规划引领、破解资源瓶颈、转 

变发展方式”的重要探索 

2 郊野单元规划实践与土地集约利用 

内涵 

前，“减星化”是郊野单元规划实践的 

重点之 一 正确认识土地集约利用的内涵，梳 

理其与郊野单元规划实践的关系，有助于更科 

学地理解低效建没用地减垦化 “减量化”并 

不是郊野单元规划追求的终极目标，而是促进 

建设用地 “增效”、实现 l：地集约利用的手段。 

2．1 土地集约利用内涵 

土地集约利用概念最早由李嘉图 (David 

Ricardo)等古典经济学家在农地地租研究中 

提出，即在一定面积土地 上投入较多的资本、 

J：海市城市总体蜘划 土 l：At市 地利用总体规划 
城 地 

总 饿县缄城乡总体规划 多 利 隧县毁+ 地刺纣j总体规划 
规 用 

体 城乡规茏lIl器々项规划 划 规 上地整治j58划 
体 划 

新市镇总体抽l划 蕞 体 
I l景 镇多。 地利用总体规划 

详 蠢『 城镇单元控详搜划V 婚野单元媲抽4 l耋 

细 『 蜜辅深化 J 蛮藏身豢 1 
项 可行性研兜报街 

目厂————— 

图1 上海市 “两规”编制体系框架研究 

资料来源：根据上海市规划和国土资源管理局 上海市 

郊野掌元规划鳊制导则 f试，厅)》宣讲材料修改绘制。 

注释 ②模式 (mode)是指操作方法的标准样式。 

⑤假设浦西八区土地均为在集建区内的建设用地，且上海市第一产业产值奎由建设用地之外的土地产生。 



技术、劳动等生产要素，以获取较高产量的一 

种农业经营方式。李嘉图认为投入的生产资料 

越多，土地集约度越高。随着工业化、城市化的 

发展，土地集约利用的内涵开始丰富起来。不 

同学科理论，如城乡规划领域中的田园城市理 

论、区划理论、有机疏散理论、混合利用论等和 

土地经济领域中的土地报酬递减理论、地租竞 

价理论、市场区位论等，都对土地集约利用进 

行了不同程度的探讨。 

综合来看，土地集约利用的内涵可以分为 

4个方面：一是对土地的投入水平的提高，包括 

资金、技术和人口等要素的投入；二是城乡空 

间布局和用地结构的优化，增强整体功能；三 

是在空间上提高土地利用率，如容积率、开发 

强度等；四是挖潜土地利用的经济效率，使土 

地投入产出比达到最佳。但是，众所周知，土地 

利用绝非越集约、使用强度越高越好。应寻求 

合理的集约度，使得土地利用的经济效益与环 

境效益、社会效益综合统一。 

2．2 郊野单元规划实践概述 

2012年底，上海开始推出郊野单元规划， 

对低效现状建设用地的减量化进行试点。在此 

基础上，2013年试行了年度用地计划与 “减 

量化”挂钩机制。2014年，上海市规土局确定 

了需要编制郊野单元规划的重点街镇，相关工 

作开始在全市展开。目前，松江区新浜镇、嘉定 

区江桥镇、崇明县三星镇3个试点的郊野单元 

规划已获批，进入实施阶段，并初步形成建设 

用地减量与增效模式。 

结合试点经验，上海市规土局组织制定了 

上海市郊野单元规划编制导则 (试行)》，并研 

究制定实施方案的编制导则。除了 “减量化” 

任务，郊野单元规划在土地整治规划、建设用地 

增减挂钩专项规划、专项规划整合、效益分析与 

实施保障等方面进行了综合研究。在审批、管理 

与实施方面，201 3~C--6月上海市规土局先后出 

台 郊野单元规划编制审批和管理若干意见 

(试行) 和 郊野单元 (含郊野公园)实施推 

进政策要点 (一)》，对相关程序和奖惩政策做 

出了规定，相关配套政策也在不断研究之中。 

2_3 郊野单元规划实践与土地集约利用的 

关系 

郊野单元规划整合运用城乡规划和土地 

规划编制方法，将土地综合整治的管理要求和 

政策保障前置植入规划编制过程，依据节约集 

约用地和建设紧凑型城市的标准，对既有城乡 

规划土地利用效益进行全面评估，在保障集中 

建设区外现状低效建设用地实施 “减量”的 

前提下，对现状用地规模、布局、结构等进行优 

化完善，使存量用地的减少转化为新增用地流 

量的增加，进而通过规划实施的动态管控来保 

障城乡发展的用地需求。具体而言，郊野单元规 

划以 “减量化”为抓手，在增减挂钩政策基础 

上，叠加关于优化空间资源、集约用地布局的空 

间政策，并建立 “造血机制”，通过复垦低效建 

设用地，安排原有村民、企业进城入镇，可以在 

新建地块实现空间利用率和土地经济价值的 

提高；通过复垦整治，对田、水、路、林、村进行梳 

理，为城乡整体的生态环境效益提升做出贡献。 

总而言之，郊野单元规划不仅推进建设用 

地减量化，同时强化生态用地增量、提升农业 

用地存量、优化城市用地结构和空间布局，真 

正实现土地集约利用的目的。 

3 基于郊野单元规划实践的土地集约 

利用模式初探 

上海以郊野单元规划实践促进土地集约 

利用的做法具有开创性。试图将其概括为模 

式，为其他地区提供借鉴。通过实践观察与理 

论分析，可将基于郊野单元规划的土地集约利 

用模式概括为3方面：一是政府主导低效现状 

建设用地减量化，同时发挥基层责任主体的积 

极性；二是 “规土合一”体制提供技术支撑与 

政策保障；三是利益分配机制作为规划实施的 

核心关键。 

3．1 政府主导 ，同时发挥基层责任主体的积 

极性 

在当前的实践中，低效现状建设用地的 

减量工作需要由政府主导。这是因为在现行的 

制度环境下，低效现状建设用地不会自行 “消 
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失”。目前，经过减量化试点街镇的探索与2014 

年5月上海市第六次规划土地工作会议的召 

开，市、区政府及相关职能部门对 “减量化” 

已经达成共识。市级层面，“减量化”工作由分 

管领导担任召集人，相关部门协同配合，无疑 

强化了政府的主导作用；而各部门联席会议制 

度的筹备建立，也将会使各种政策作用形成合 

力，有力地贯彻减量工作。 

郊野单元规划实践的具体操作是，由市规 

土局向区县下达 “减量化”任务，制定配套政 

策、考核方法、资金支持等规则；各区县再根据 

自身情况，推进以街镇为单位的郊野单元规划 

编制与实施，从经济引导、行政约束等方面将 

“减量化”工作进行落实。然而，“减量化”往 

往会直接涉及街镇政府、村集体、企业及个人 

的利益。因此上下协调不可避免。协调主要由 

街镇政府组织，村委会操作：在工业用地减量 

方面，首先将耗能大、有污染、效益差的企业进 

行减量，保留效益较好的企业；在村民宅基地 

减量方面，则坚持自愿、公平的原则，适时推进 

分散、小规模村庄的归并。 

3．2 规土合一 ，政策保障 

郊野单元规划在整合传统城乡规划和土 

地利用规划两者方法的基础上，还在技术方法 

方面进行了初步探索。 

3．2．1 规划统筹引领，空间落实减量指标 

郊野单元规划编制的重要工作之一是梳 

理现有城乡总体规划、土地利用规划、土地整 

治规划及其他专项规划，强调空间规划的统筹 

引领。具体方案编制主要是将 “减量化”任务 

指标以及减量后补偿、安置所需的新增建设用 

地在空间上落位。其编制过程突出了城乡规划 

与土地利用专项规划的优势，即对 “减量化” 

目标与用地的定性、定位和定量调控，更是兼 

顾了传统城乡规划的空间研究优势，使得两者 

相互支撑、融合，并强化现行规划体系上传下 

达的层级关系。 

3_2_2 综合政策激励，保障实施推进动力 

由于以现状建设用地减量方式来促进土 

地集约利用主要立足于城市整体长远的综合 
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利益，可能涉及街镇、村集体、企业的近期利 

益。所以，要保障郊野单元规划能够实施推进， 

除划定空间目标外，还需要综合的政策保障。 

上海探索性地推出的政策主要包括：实施 “减 

量化”后奖励所减用地面积的一定比例有条 

件集建区空间；增减挂钩的指标和资金叠加； 

有条件集建区土地以符合规划为原则进行出 

让，可由集体经济组织经营，改善农民生活水 

平；节约集约用地，适当调整控制性详细规划 

指标，提升综合效益；将年度建设用地减量化 

计划和新增建设用地计划联动考核管理等 】。 

不难发现，这些政策较多地体现了综合性、可 

操作性和弹性，与传统规划行政管理为主的政 

策不同，在一定程度上充实了实施推进动力。 

3_2_3 做实近期计划，明确资金平衡方案 

郊野单元规划作为一种实施性规划，注重 

对近期行动计划的扎实研究，在立足城市长远 

利益的基础上，使得土地集约利用逐年见效。 

具体内容在郊野单元规划的增减挂钩专项规 

划等专门章节有所体现。如：通过街镇政府、村 

集体，挨家挨户调查、分析、确定3年内能够实 

施减量的地块，经过与上级政府的充分协调， 

明确拆迁、补偿、安置等所需费用的资金来源， 

确保在规划期内确定的低效现状建设用地减 

得掉、新建安置工作推得动、后续发展管得好。 

3-3 利益分配机制成为工作推进的核』I 关键 

在郊野单元规划实践中，实施推进政策中 

所反映出的利益分配机制是 “减量化”能够 

推进的核心关键。 

一 般而言，区县、街镇政府和村集体、村 

民、企业在郊野单元规划实施中都能够获益 

(表1)，这也是低效建设用地能够减量的原因。 

区县、街镇政府在郊野单元规划实践中获得规 

划空间和建设用地指标、耕地 占补平衡指标的 

奖励，从而能够实现发展转型。同时，土地收益 

会以一定比例分配给 “减量化”拆迁的村集体、 

村民和企业，用于新建安置以及社会保障工作。 

通常，村集体、村民会获得相较原来区位更好的 

土地和房屋资产，而企业可以直接获得补偿资 

金或有机会进入城镇产业园区集中发展。 

各个区县会根据各地区的发展情况制定 

适宜的利益分配方案。相较原有的从土地征收 

到出让的城市建设用地拓展模式，郊野单元规 

划实践因包含了街镇政府和区县政府之间灵 

活的协调衔接形式，土地出让收益的分配开始 

有所改变。这种改变主要是市、区县政府更多 

地分担了镇政府在城市发展中的财政压力，街 

镇政府作为实施责任主体享受到了一定的土 

地出让收入。同时，政府的土地收益更多或以 

更合适的比例分配给了村民以及企业，为农民 

增收和提高农村生活水平提供保障。 

4 问题讨论与发展展望 

郊野单元规划实践涉及了一些当前学术 

界及社会各界热议的问题，如政府的作用、城 

乡土地的发展权与土地收益分配、规划方法的 

发展与变革等。 

4．1 政府主导减量的合理性 

在以现状用地 “减量化”的方式促进土 

地集约利用的过程中，政府主导作用显著，有 

时会被认为不尊重市场规律、政府干预过多 

等。但是，在实践中可以发现，如果政府不加 

干预，现行的政策环境难以让耗能大、污染高、 

低效的建设用地自行消失。在理论上，最 “自 

由主义 ”的经济学家哈耶克 (Friedrich A． 

Hayek)就指出，涉及城市土地问题时，经济学 

中所谓的产权理论将会 “失灵”。这是由于城 

市土地区位因素和外部性的原因导致的市场 

失灵，哈耶克称之为 “近邻效应”[13]0而从城 

市规划的理论来看，“为了公共利益，由政府对 

城镇私有土地进行有条件的控制，是现代城市 

规划产生过程中最重要的社会变革之一”[1 。 

因此，无论是实践还是理论上都表明，为促进 

土地集约利用，保障城市长远、综合的整体利 

益，政府的适度干预不可或缺。 

4．2 发展权与土地收益分配 

对集建区、有条件集建区的划定及对集建 

区外实施 “减量化”等行为，本质上讲都是对 

不同地区发展权的界定，即集建区和有条件集 

建区获得了城市发展权，而其他区域进行农业 

生产等。这样的发展权界定在很大程度上决定 

了土地收益的分配方式。在我国现行制度环境 

下，政府往往获得了较多的土地收益，而农民所 

得较少，这种现象常常为人诟病。从上海郊野单 

元规划试点实践来看，政府在 “减量化”中的 

资金压力非常大，有些街镇的试点往往集全区 

的财力支持。今后是否通过政策设计让市政府 

主要进行调控，若农民和企业主对赔偿的期望 

表1 郊野单元规划实施推进相关政策给各方带来的利益与成本情况分析 

郊野 蟊 蠹l 璧 政策 收益 成本 带来的直接利益情况 m 
村民 

村集体 

企业 

城镇的住宅 (一般拥有完整产权) 房屋资产 原宅基地 

—奚 荐薹夏菩孽蚕 垂蒈 i __ 錾 袭臂霾 墨 堡坚壅 旦 塑 至 
～ — —  象差、 警星 

秦 街 府若 葬蜀嘉 誊 謇 的分i 瑟器 量 垂 
— 面 ； 相关社会保障资金 

市政府 一 支持政策资金 

资料来源．根据上海声建设用地 “增减挂钩”相关政策、 郝野学元 f舍郊野公园j实施推进政策要，点(--)》 

及松江区新浜镇．新桥镇郊野单元规划实施访谈整理， 



过大，很多区县将无力支付高额的补偿费用，政 

府主导下的土地集约利用推进将难以为继。 

4．3 规划方法的发展与变革 

在郊野单元规划的编制过程 中，规划师 

已经不能仅仅从技术层面决定减量、新建哪个 

地块。因此，规划空间目标和布局因直接涉及 

到各方的利益，需要经过充分协调，在相关配 

套政策和资金平衡方案的支撑下才可确定。在 

郊野单元规划中，规划设计不仅是一种技术表 

达，更重要的是体现利益分配机制，这是规划 

的核心关键。展望未来，当城乡规划涉及更多 

存量土地时，郊野单元规划中初见端倪的新规 

划方法可能是一种发展趋势。 

5 结语 

回顾上海城市转型发展的背景与趋势，郊 

野单元规划实践在上海产生有其必然性。基于 

郊野单元规划实践促进土地集约利用的模式， 

为上海走新型城镇化、生态文明建设和可持续 

发展的道路进行了积极的探索。同时，基于上 

海郊野单元规划的土地集约利用模式还需要 

在发展中不断完善，而其中利益分配的制度设 

计、规划方法的发展与变革等内容将是规划师 

需要长期研究的艰巨任务。岛 
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