
土地整治 

大都市远郊地区土地整治模式研究 
— — 以上海市庙镇郊野单元为例 

◎ 张 晨 龙 腾 陆靖慧 

上海作为—个国际大都市，在经济飞速发展的同 

时，还面临着土地资源利用极不平衡的问题，其中最 

明显的表现就是，中心城区人口密集、建设用地资源 

过度开发、土地供需矛盾突出；而远郊区人口密度相 

对较小、土地利用浪费严重、土地挖掘潜力巨大。因此， 

远郊区的土地整治及规划，将会是解决 E海市 地̂矛 

盾的重要突破口。为此，上海市于2012年启动郊野单 

元 (郊野公园)项目，以郊野单元规划为平台，逐步 

探索适合上海实际情况的大都市郊野地区土地整治模 

式。本文将以庙镇郊野单元为例，分析 ．海市：远郊地 

区土地整治模式的思路和想法。 

庙镇郊野单元用地现状与特点 

庙镇郊野单元位于崇明县境西部，属于长江中 

下游冲击平原。镇域面积95．8平方公里，集建区 

外面积94．8平方公里。庙镇现状建设用地特点在 

大都市远郊地区中比较具有代表性，集建区外建设 

用地绝大部分为农村居民点和工业仓储用地，布局 

零散无序，土地权属和实际使用情况复杂，外来人 

口集聚，基础设施和公共服务设施配套不足，导致 

集建区外的广大郊野地区在环境、安全、社会稳定 

等方面存在一定隐患。 

表现在土地利用方面：首先，集建区外土地结 

构以农用地为主。庙镇是崇明西部以农业生产为主 

的农业重镇，有着良好的农业基础，土地结构以农 

用地为主，占比约为82％，其中农用地中又以耕地、 

园林地为主，两者占农用地的比例分别达到了64％、 

19％。此外，建设用地约占13．6％，未利用地约占4．1％。 
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其次，集建区外建设用地主要以农村宅基地为 

主。宅基地占建设用地总量的 84％，呈现出明显的 

沿河沿路条带状的分布特征，整体布局较为零散， 

中心村规划建设未实质性启动。现状建设用地中， 

部分为零星分布的老宅、学校、厂房等，目前多数 

处于废弃状态。 

再次，工业用地总量少，布局分散，利用效率 

较低。庙镇共 28个行政村，集建区外 111公顷(占 

镇域总面积的 1％)的工业用地散布在 26个行政村 

中，平均每个村布局工业用地4．3公顷。这些工业 

企业分布零散，并且处于 “低产出率、低科技含量” 

的外延式发展阶段，综合效益好的项目较少，土地 

集约化程度不高。土地性质大部分为集体土地，面 

积约占庙镇单元工业用地总量的 89．45％。而在这 

些集体土地中，集体土地房屋转制为企业或个人所 

有的改制企业所占面积比例最高，达 98．22％。针 

对这部分土地进行减量化，并通过整理复垦可以获 

得更多的耕地后备资源。 

最后，未利用地占比较小，耕地后备资源不足。 

庙镇郊野单元范围内现状未利用地规模小，仅占土 

地总面积的4．1％，其中97．43％为河湖水面，实际 

可用于开发的耕地后备资源非常少，占比不足3％。 

郊野单元近期减量化方案 

庙镇郊野单元规划分为近、远期规划，近期 

时间规划为2014年～2016年，远期规划为 2017 

年～2020年。由于近期规划正在逐步实施落地， 

故本文将重点对此进行研究讨论。 
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郊野单元规划的实施目的之一，就是实现对 

上海郊野地区低效建设用地的减量化。建设用地 

减量化包括两种形式：一种是地上建筑物的拆除 

与复垦，另一种是存量低效建设用地的盘活再利 

用。由于庙镇集中建设区外绝大部分都是生态农 

田保护区，并且结合崇明县生态岛的功能定位， 

庙镇郊野单元规划将不再保留集建区外低效用地 

的地上建筑物，故其减量化形式主要是对低效用 

地地上建筑物的拆除与复垦，并且与周围邻近区域 
一 起进行土地综合整治。 

庙镇郊野单元减量化区域的地块主要为农村居 

民点用地、工业仓储用地以及其他建设用地。其中， 

农村居民点减量方案中特别注重对于农村历史风貌 

和文化特色的保护。据调查，庙镇郊野单元农村居 

民点中，有一定比例为无人居住的废弃老宅，其搬 

迁成本较低，且无历史文化价值，可作为减量化首 

批目标实施。 

在集建区外工业仓储用地减量化方案中，针对 

零散分布在各村的 “198企业” (“198”地块是 

指集建区低效零星建设用地，因上海此类地块的总 

面积为 198平方公里而命名。 “198企业”为在此 

范围内的企业)，综合考虑企业规模与效益、产业 

发展方向、企业产权情况、污染及能耗和动迁难易 

程度等方面确定减量化程序。集建区外工矿仓储用 

地主要分布原江口和合作两个集镇工业经济区域， 

其他区域为零星分布区域。由于分布在 “198地块” 

中大部分企业存在厂房仓库破旧、经济效益不高、 

土地利用粗放等问题，减量化潜力较高，因此作为 

近期减量的重点对象。规模小、效益低、污染及能 

耗较大、动迁量较小、企业产权以无证或集体为主 

的企业优先进行减量化，后期对厂房较新、设施完 

善的企业进行回购。 

目前，庙镇郊野单元规划重点对集建区外的工 

业仓储用地进行了减量化，约占总减量的八成，而 

宅基地的减量只占到两成，并且近期未对其他建设 

用地进行减量。庙镇郊野单元范围内原有一些的学 

校、卫生所等公共基础设施，由于农民居住点的迁 

移等原因被废弃，现处于空关闲置状态，并且在建 

设用地总量上占有一定的比例，因此在单元规划中， 

也一并作为近期减量化目标。 

土地整治规划方案与思路 

农业生产布局规划。庙镇目前已进入了新农村 

建设和初步实现农业现代化的重要时期，科学地规 

划农业生产布局对于当地实现高效生态的现代农业 

体系至关重要。庙镇农业生产布局规划按照上海市、 

崇明县的有关要求以及 《崇明三岛现代农业总体规 

划 (2008年 ~2020年 )》主要内容，并且结合崇明 

生态岛的建设目标、农业生产功能确定。规划庙镇 

主要发挥农业生态功能，以伴农生态园、种植园林 

等重点农业项目为载体；农业生产以发展当地特色 

农业品种为重点；局部发展畜禽水产养殖、花卉苗 

木等。由此，进一步稳定主要农产品生产和结构， 

同时发展观光休闲农业，提升农业附加值。 

高标准基本农田规划。庙镇郊野单元高标准基 

本农田规划结合《崇明县土地利用总体规划》、《崇 

明三岛现代农业总体规划 (2008~2020年 )》、 《上 

海市崇明县土地整治规划 (2011~2015)》等上位 

规划，并以庙镇现有的基本农田分布为基础，综合 

考虑单元的功能布局、农用地质量潜力空间分布等 

多方面因素，对高标准基本农田指标进行落地。本 

次规划将依托增减挂钩项目、市区级土地整治项目 

等，逐步把生产型基本农田全部建设成为高标准基 

本农田，把建设用地整治区域逐步建设成为高标准 

基本农田集中区域。 

农田水利规划。农田水利规划衔接 《崇明岛域 

水利规划修编》，并根据庙镇的经济、社会发展和 

城市总体规划的要求编制。按照相关上位规划要 

求的河道规模确定镇域内的规划河道规模，规划 

重点是梳理调整内部镇村级河道，打通断头河流 

使其与主干河道连通，并且局部按照现状已整治 

的情况进行适当调整。规划沟渠应沿田块边界布 

置，并与道路相结合，尽量避免田块串灌串排，防 

止水土流失。 

(作者供职于上海市建设用地和土地整理事务中心 ) 
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