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Research on the Unintegrated Transformation Path of "Stock Industrial Land" 
in the Context of Urban Renewal: A Case Study of Minhang District in Shanghai

城市更新语境下存量工业用地“零星转型”路径
研究——以上海市闵行区为例

盛爱萍    SHENG Aiping

在土地空间资源紧约束的背景下，上海正由外拓增量扩张转向内涵存量优化，存量工业用地是城市更新的重要空间载

体。“零星转型”作为存量工业用地转型的一种重要模式，具有主动性强、灵活机动、数量多等特点，对于存量工业用地

的挖潜具有现实意义。以闵行区为例，其存量工业用地“零星转型”推进进程缓慢、效果不明显，面临多方利益主体博

弈、流程机制待健全、部门协调需统筹、运营管理弹性需改善、公众参与有待提高等困境。基于城市更新语境，以动力、路

径、权责、机制与方法5个维度为抓手，结合实践经验，提出增强动力、畅通路径、厘清权责、完善制度和创新方法5个方面

的转型路径，以期为类似工业用地更新提供借鉴。

Under the background of tight constraints on land resources, Shanghai is shifting from external expansion to stock optimization, 

and stock industrial land is an important spatial carrier of urban renewal. As an important mode of stock industrial land, 

"unintegrated transformation" has the characteristics of strong motivation, flexibility and large quantity, and has practical 

significance for tapping the potential of stock industrial land. Based on the context of urban renewal, taking Minhang District 

as an example, the progress of "unintegrated transformation" of existing industrial land is slow and the effect is not obvious. 

It is faced with several problems, such as the game of multi-stakeholders, the unsound mechanism, the lack of coordination 

among departments, the inflexible operational management, and insufficient public participation. Taking the five dimensions of 

motivation, path, power and responsibility, mechanism and method as the starting point, combined with practical experience, it 

proposes the transformation path in five aspects, attempting to provide references for the renewal of similar industrial land.

零星转型；城市更新；存量工业用地；转型路径；闵行区
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0  引言

党的十九届五中全会工作会议提出，城

市更新是构建发展新格局，推动城市高质量

发展的重要战略举措。在城市内生更新的语境

下，存量工业用地作为产业发展的重要空间载

体，成为保障新产业、新技术、新业态等的主要

战场。在土地资源紧约束下，《上海市城市总体

规划（2017—2035年）》提出盘活存量工业

用地，通过挖潜的方式最大限度地提高工业用

地的利用效率，将现状工业用地减量45%—

65%（320—480 km²）[1]。上海市现状工业用

地约占总建设用地的三成，呈现量大面广、空

间破碎化与配置低效等特征，“零星转型”是

指未划入整体转型区域的、权利主体单一且具

备独立开发条件的工业用地自主转型。其作为

存量工业用地的一种重要模式，具有主动性

强、灵活机动、数量较多等特点，对上海提升城

市空间活力，完善城市功能具有重要意义。

国内关于存量工业用地“零星转型”研究

起步较晚，冯立等[2]明确了现有工业用地转型路

径；杨帆[3]从规划审批部门、规划组织等政策层面

对零星转型进行初探；赵民等[4]总结了存量工业

用地转型的理论依据；顾岳汶等[5]从转型机制、转

型方法等角度研究零星转型的方法依据。既有研
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究大多集中于存量转型与存量工业用地转型，较

少从“零星转型”开展研究，尤其是针对“零星

转型”的实施方法、实施机制及实施成效等系统

性模式探究存在空白。因此，本文针对“零星转

型”进行系统的梳理并提出相关对策建议。

2016年，上海市颁布《关于本市盘活存量

工业用地的实施办法》，在优化存量工业用地

方面采取“零星转型”和“整体转型”两种

工业用地转型模式。“零星转型”是原权利人

以单一主体或联合体形式自行开发，具有主动

性强、灵活机动等特点，对提升城市空间活力、

完善城市功能具有重要意义。闵行区现状工业

用地约占总建设用地的四成，其中20%可通过

零星转型模式参与转型，因此研究存量工业用

地零星转型的经验有着重要意义。本文从闵行

区工业用地零星转型的路径和模式入手，深入

剖析存在的困境，提出相关优化建议。

1 “ 零星转型”的发展历程与实践

1.1 “ 零星转型”发展历程

2005年以来，上海市出台多项工业用地转

型政策，其中涉及“零星转型”的仅有1项。闵

行区作为上海市近郊地区的典型代表，其存量

工业用地“零星转型”模式一直作为试点推行。

（1）“零星转型”被动参与阶段（2005—

2010年）

为促进城市存量工业用地转型开发，上海

市于2005年提出将存量工业用地功能置换为创

新园区；并于2008年颁布《关于促进土地节约

集约利用加快经济发展方式转变的若干意见》，

激发存量工业用地转型的积极性。《上海市工业

用地布局规划（2009—2020年）》创新了工业

用地升级转型模式，以逐步复垦、功能转型为规

划导向，以198区域、195区域、104区块①为样

本开展相应的研究。控制增量的阶段，在以政府

为主导回购土地的方式和政策引导下，自主转型

存在大量空白，大部分企业并未参与工业用地转

型的利益共享机制，仅有少量的企业被动参与到

“零星转型”中，如七宝镇丽婴房等。

（2）“零星转型”积极应对阶段（2011—

2013年）

《上海市控制性详细规划技术准则》

（2011）明确提出工业用地转型为科研设计

用地（C65）的管控引导[3]。同年，《关于增设

研发总部类用地相关工作的试点意见》提出

C65的出让方式为定向供地。闵行区制定了全

区工业用地空间统筹的工作模式，通过政策制

定与试点先行的方式进行“零星转型”，有10

余家企业参与试点，企业参与的积极性较高。

（3）“零星转型”主动作为阶段（2014年至今）

上海市颁布《关于本市盘活存量工业用地

的实施办法》等政策，在优化存量工业用地方面

采取“零星转型”和“整体转型”两种工业用

地转型模式，全面开启了存量工业用地“零星转

型”的实践工作。闵行区有109家企业主动提出

转型诉求，全面参与存量工业用地“零星转型”。

《上海市闵行区城市总体规划（2017—2035年）》

提出工业用地占比从20%下降至11%。随后《关

于闵行区产业用地项目准入、经营性用地研判运

行的管理办法（修订版）》等配套文件陆续出台，

全面指导工业用地“零星转型”的落实。

1.2  “零星转型”规划路径

基于存量工业用地转型政策，总结现有实

践案例，本文将“零星转型”路径分为3类：工

业用地提容、功能转型、国有土地收储后再出让

（见图1）。一是工业用地提容路径：原权利人盘活

低效用地，促进产业升级，提出规模扩大、增加容

积率的诉求。该路径周期短，资金投入较少。二是

功能转型路径：原权利人按照程序将原工业功能

转型为研发用地或商业商办的模式。该路径相较

于整体转型周期短，企业主动性强，资金投入少，

需提供10%的用地用于公共空间或者15%的建

筑面积用于公共服务设施。三是国有土地收储后

再出让路径：该路径政策体系较为完善，通过政

府收购现状工业用地使用权、土地回收储备、招

拍挂和完成出让等，实现存量工业用地转型。

1.3  “零星转型”时空演变

本文研究范围为闵行区所辖行政区，面

积为372.56 km²。截至2021年底闵行区现状

工业用地约78.60 km²，较2006年底的89.05 

km²减少了10.45 km²。现状工业用地中，位于

104区块内的面积为42.4 km²，约占54%；位于

195区域内的为22.8 km²，约占29%；位于198

区域内的为13.4 km²，约占17%（见图2）。按

土地权属统计，国有土地与集体土地比例约为

7：3，可采用“零星转型”路径的国有工业用

地规模约为20%。

近15年来工业用地规模呈下降趋势，现

状工业用地“零星转型”主要方向为商业商

办、居住及公共服务配套等。其中住宅用地约

占36%，交通运输用地约占13%，商业商办用

地约占12%，生态用地约占6%，公园绿地约占

4%（见图3）。

早期存量工业用地零星转型主要分布在

虹桥商务区、梅陇镇等，随着“腾笼换鸟”等

措施的实行，转型范围逐渐拓展，2015—

2021年工业用地“零星转型”主要规划方向

为研发用地和商业商办用地（见图4）。

根据闵行区经委初步排查，2015—2021

年工业用地“零星转型”主要存在以下问题：

一是“零星转型”规模占比小，企业转型诉求

不明晰。闵行区主动提出诉求的企业约有109

家，用地规模为0.9 km²，约占现状工业用地的

10%。其中约57%为功能转型、40%为工业用

地提容，以及3%为不符合政策要求的诉求，如

房地产等。二是“零星转型”的进程较为缓慢，

企业竣工、投产、达产履约率低，如竣工履约率

70%，投产履约率30%，达产履约率30%。

图1 工业用地“零星转型”路径示意图
Fig.1  Schematic diagram of unintegrated transformation 
path of industrial land
资料来源：笔者根据《关于本市盘活存量工业用地的

实施办法》改绘。

① 104区块：指上海市104个规划工业区块；198区域：指规划集中建设区以外、规划工业区块以外的现状工业用地，共198 km²；195区域：指规划集中建设区以内的、规
划工业区块外的现状工业用地，共195 km²。

注释：
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1.4  “零星转型”案例实践

在“零星转型”3个路径的基础上，选取

4个案例进行研究。其中三菱电梯地块按照原

权利人进行工业用地提容。秋雨地块和力波地

块按照原权利人进行功能转型，其中秋雨地块

是在整体转型的基础上再进行“零星转型”。

艾为地块按照国有土地收储后进行土地出让。

1.4.1    三菱电梯地块——工业用地提容

三菱电梯有限公司是上海市高新技术

企业，是电梯制造行业的技术标杆。随着公司

不断发展，厂区面积过小的问题愈发突出。

2014年，企业提出提高容积率的诉求，以解决

生产和物流场地不足等问题。

第一阶段，企业启动编制提容改扩建项

目报告，取得区三委两局评审意见及区政府抄

告单。第二阶段，是由江川街道提出规划调整

申请，经由区规划资源局组织编制控制性详细

规划局部调整，后经市规划资源局批复。第三

阶段，企业通过区规划资源局完成相关的合同

签订、土地补地价等工作。第四阶段，企业根据

要求完成项目建设、管理等工作。

该案例是闵行区第一批存量工业用地

“零星转型”项目，其模式经验对闵行区存量

工业用地提容有着借鉴意义。此外，该项目已

完成建设并投入使用（见图5）。

1.4.2    秋雨地块——区域整体转型中的“零星转型”

秋雨地块位于梅陇镇众欣产业园，该企

业区位条件良好，因经营不善而停产。2015

年，企业提出由工业用地转型为商业商办混

合用地（C2C8）的转型诉求。但因区域整体

转型时间长，经市区部门统筹后，同意企业按

“零星转型”路径进行先行调整。

在管理流程上，第一阶段，企业委托专业

设计机构编制产业转型报告，经由区经委组

织完成三委两局评审，并同步取得区政府抄告

单。第二阶段，由企业所在街镇提出规划调整

申请，经由区规划资源局组织进行控规局部调

整，值得关注的是在公益性贡献方面，要落实

整体转型的要求，后经市规划资源局批复。第

三阶段，企业通过区规划资源局完成相关的合

同签订、土地补地价等工作。第四阶段，企业根

据要求完成项目建设、管理等工作。

众欣产业园是上海市第一个按照存量工

业园区成功进行整体转型的项目。秋雨地块规

划调整是在众欣产业园区域整体转型的基础

上再进行“零星转型”的成功案例，为众多

处在存量土地转型阶段的产业园区提供参考

（见图6）。

1.4.3    力波地块——原权利人自主“零星转型”

力波地块位于闵行区梅陇镇，区位条件

良好，因城市更新的需要，企业停产并申请转

型。2015年及2018年分别启动存量工业“零

星转型”及城市更新规划，由工业用地转型为

四类住宅组团商业商办混合用地。

在管理流程上，力波地块与秋雨地块所

采用的区域整体转型中“零星转型”的路径

一致，经由产业项目评审、规划调整审批、街

镇配合协调等程序。不同之处在于控规调整

阶段，项目的公益性贡献内容由企业、街镇等

确定。

该案例规划调整是上海市首批成功实现

存量工业用地转型，首批通过城市更新落实社

会租赁住房选址的“双首批”项目（见图7）。

同时，该项目已经完成了规划建设、招商等，进

入实际运营阶段。随着2021年上海市城市空

间艺术季的顺利落幕，更多人熟知并体会到力

波地块转型的实施成效。

图2 2006年、2021年现状工业用地图
Fig.2  Current industrial land map of 2006 and 2021

资料来源：笔者根据上海闵行规划设计研究院有限公司的数据库内容绘制。

图3 2006年、2021年现状工业用地对比及主要调整方向图
Fig.3  Comparison of current industrial land use and main adjustment directions in 2006 and 2021

资料来源：笔者根据上海闵行规划设计研究院有限公司的数据库内容绘制。

a  2006年现状工业用地                                                       b  2021年现状工业用地

a  现状工业用地比对                                                           b 主要调整方向
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图6 秋雨地块规划示意图及实施效果图
Fig.6  Schematic diagram of Qiuyu plot planning and implementation effect

资料来源：闵行区梅陇社区MHPO-0304单元控制性详细规划02-04、02-05、02-06、02-09、
02-10街坊局部调整阶段稿。

1.4.4    艾为地块——土地回收再出让

艾为地块位于控规未覆盖区域，现状为

工业用地，权属为镇属用地。项目由莘庄镇依

法收回土地并整合为1块宗地，将工业用地调

整为科研设计用地。

在管理流程上，第一阶段莘庄镇于2019年

启动产业转型报告，经由区经委征询市经信委

意见，同步取得区三委两局评审意见及区政府

抄告单。第二阶段，由莘庄镇提出规划调整申

请，经由区规划资源局组织编制控规增补图则，

后经市规划资源局批复。第三阶段由区规划资

源局组织该土地的出让工作。第四阶段，企业取

得土地后，完成项目建设、管理等工作。

该案例是闵行区存量低效国有土地收回

再出让的首个示范项目。目前，已进入土地取

得阶段（见图8）。

2  “零星转型”的问题表征与实施困境

闵行区存量工业用地“零星转型”，推进

进程缓慢、时间周期长、效果不明显，面临着多

方利益主体博弈、流程机制不健全、运营管理

弹性不足、公众参与度低等困境，导致转型实

施难以推进。

2.1  动力不足， 多方利益主体存在博弈

受历史遗留、利益驱动及低成本导向等因

素影响，闵行区工业用地“零星转型”存在多方

利益主体博弈。一是利益主体复杂，涉及区政府、

镇政府、园区平台、企业和居民等，多种利益主体

之间难以协调，加大了“零星转型”实施的难度。

二是转型优化方向不明，在政府自上而下的主导

方式下，工业用地转型有规则制定的限度要求，

但企业则希望突破政策障碍。三是转型过程中须

满足公益性需求，政府、企业及居民在贡献用地

或建筑空间方面存在博弈。四是政府与企业在土

地收储方面，因立场不一难以达成一致诉求。例

如，就政府而言，工业用地收储成本较高；就企业

而言，面对地价的升值潜力，宁愿出租闲置也不

愿意被收储。收储成本高等因素极大打击政府和

企业的积极性，导致“零星转型”工作推进缓慢。

2.2  路径不畅， 流程机制规范有待健全

闵行区存量工业用地“零星转型”路径尚

不通畅。一是“零星转型”政策众多，缺少明确

的指导方向。政府和企业难以快速理解政策的

涵义，缺少畅通清晰的路径及后续的配套机制，

缺少统筹机构及法规依据。二是政策稳定性不

足。如2012—2014年间政策调整频繁，企业往

往因担心政策优惠变化而放弃转型计划。三是

“零星转型”内容普遍不够具体。缺少指导企业

后续工作的操作细则，难以选择最优的转型路

径。四是转型流程周期长。行政审批环节多、周

期长，影响项目开竣工，延缓项目建成投产。项

目转型时间一般为4—5年，甚至长达10余年。如

秋雨地块从2015年至2021年仅完成了规划调

整。五是“零星转型”路径较为零散。闵行区目

前采用“条件成熟一个，开发一个地块”的模

式，尚未建立全区统筹和分阶段存量转型模式。图4 2015年、2021年工业规划及主要调整方向图
Fig.4  Industrial planning and major adjustment directions in 2015 and 2021

资料来源：笔者根据上海闵行规划设计研究院有限公司的数据库内容绘制。

图5 三菱电梯地块规划示意图及实施效果图
Fig.5  Schematic diagram of Mitsubishi Elevator plot planning and 
implementation effect
资料来源：闵行区闵开发01单元控制性详细规划06街坊局部调整阶段稿。

a  规划工业用地比对                                                           b 主要调整方向
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2.3  权责不清， 亟需加强部门协同统筹

存量工业用地是城市产业发展的重要空间

载体，“零星转型”需要多部门协作共同推进。一

是在项目建成投产前，需经政府部门层层把关、步

步审批，包括区政府集体决策同意项目开发，产业

转型、控规调整、土地签订补充出让合同等，完成

行政审批手续。二是行政管理条块分割，对“零

星转型”意愿企业的开发诉求、发展方向、利益分

配等事项，涉及政府各相关职能部门管理，而政府

各职能部门的利益交叠，相互之间缺乏有机的联

动和合作，对于企业在“零星转型”过程中涉及

的相关具体问题难以决策。三是管理职能重叠，权

限分配不清。管理机构的管理职能相互重叠，权限

相互交叉，资源配置整体效率低。由于部门各自为

政，企业推动“零星转型”过程相对艰难。

2.4  转型机制和运营管理方式亟需改善

闵行区存量工业用地“零星转型”机制

不全，运营管理方式亟需改善。一是存量工业用

地中有大约1/3是集体用地，招商能级不高，经

营模式单一，缺少政策指导及监管处罚措施。同

时留白区、管控区、开发边界外及郊野单元等区

域，缺少明确的转型机制支撑。二是工业用地收

储因资金平衡的问题，推进难度大，相关配套政

策尚未明确，需要重点考虑机制的弹性支撑。三

是监管机制不健全，“零星转型”从开发到经营

全流程中涉及监管主体及部门较多，联动监管

及审查机制不健全，难以形成政策合力，统筹规

划难度大。四是“零星转型”主要从企业入手，

以单个企业为主，尚未将闲置用地、零星用地整

合起来统一规划，未发挥土地最大效益。

2.5  公众参与度有待提高

闵行区存量工业用地“零星转型”过程中，

公众参与较少，缺少足够的赋权。一是在转型过

程中，企业须提供10%用地或者15%建筑面积的

公益性贡献，但公益性提供内容主要是街镇与企

业协商而定，居民未参与规划决策。二是“零星

转型”是由政府部门主导并实施，周边居民的参

与度较低，缺乏多主体之间的协同合作机制。三

是“零星转型”模式已逐渐从完全由政府、企业

主导转向复合的实施模式，实施主体呈现多元化

特征，目前缺少协调畅通的公众参与平台。

3  “零星转型”的路径优化及对策建议

为适应发展需求和克服转型过程中的矛

盾，总结经验并探索具有闵行区特色的道路。不

同于上海市其他区域，闵行区存量工业用地规模

大，“零星转型”空间如何实现“内涵式转型”，

需要进行规划管理和转型路径方面的创新。

3.1 多主体参与的政策保障

政策保障是存量工业用地零星转型的关

键，厘清主体间的利益，增加“零星转型”的

动力支撑。

（1）建立跨部门、多主体的协调参与机制

强化利益主体参与决策的能力，实现自

上而下与自下而上相结合的多方参与，确保主

体的参与权、决策权和知情权。建立合理的管

理、企业、居民共同参与的分工合作决策机制。

（2）统筹各方诉求，激发转型动力

政府梳理规划实施中的难点、痛点，研究制

定更具指导性的实施细则，统筹各方诉求，明确

“零星转型”的适用路径，增强权利人对土地转

型方向和预期的确定性，激发转型的动力。

（3）形成多主体参与的协调系统

“零星转型”需要企业、政府等多主体共同

参与，形成分工明确、多主体参与系统。闵行区

需要合理引导、构建协调体系，政府、企业主动

深度参与，重点引入市场机制，形成企业主导、

政府扶持，多主体参与的协调系统（见图9）。

3.2 搭建平台网络等的智能化管理流程

路径流程作为存量工业用地“零星转型”

的重要环节，为后续顺利推动项目提供依据。

（1）搭建全生命周期管理平台

以全生命周期管理为平台，深化区领导

牵头的工作领导小组机制。建立产业准入、亩

产效益等，将项目建设投入、产出等要素纳入

全生命周期平台，涵盖顶层设计、产业转型及

规划调整、土地供应、建设实施和批后管理，实

行全过程的动态评估和实施监管。

（2）形成“一网通办、一网统管”两张网

以“一网通办、一网统管”两张网为依

图8 艾为地块规划示意图及实施效果图
Fig.8  Schematic diagram of Aiwei plot planning and implementation effect

资料来源：闵行区七宝社区04单元控制性详细规划38街坊增补图则阶段稿。

图7 力波地块规划示意及实施效果图
Fig.7  Schematic diagram of Libo plot planning and implementation effect
资料来源：闵行区梅陇社区01单元控制性详细规划N10街坊局部调整阶段稿。
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托，形成智能化管理的机制。突破“零星转型”

的空间资源瓶颈，打通闵行区“零星转型”发

展的“最后一公里”。

（3）汇总存量工业用地“零星转型”库

梳理工业用地的控规批复、企业、土地供

应及绩效等基础情况，在“‘三调’要素底版”

和“产业用地综合绩效”的基础上，形成相互

协同的动态菜单式“存量工业用地‘零星转型’

项目库”，实现企业用地一张图、存量工业用地

“零星转型”一张表，提高可操作性和执行力。

3.3 厘清权责， 跨部门跨领域联动

闵行区由“管理者”向“服务者”角色

转变，厘清部门权责，制定政府权力清单、责任

清单等，实现跨部门跨领域联动（见图10）。

（1）产业报告阶段

区经委根据实际使用情况，结合区域优

化产业目标及各街镇诉求，拟定存量工业用地

“零星转型”名单。区规划资源局、区经委、区

发改委、区科委、区环保局等就转型可行性、环

境污染情况和公益性贡献开展评估，确定存量

工业用地“零星转型”的开发方式。

（2）控规编制阶段

区规划资源局在接到区经委初步认定协

助及项目基本材料（项目投资要素、地块位置

等），启动控规调整工作，完成任务书批复、专

家评审、项目公示公告及最终成果提交等阶

段，取得市规划资源局的最终批复。

（3）审批管理阶段

控规批复后，启动区规划资源局内产业

用地项目前期会审工作，各科室按项目类型对

地块规划、指标、土地前期情况、监管要求、全

生命周期管理等提出建议要求。

最后，经上海市政府统筹，多部门配合，

共同实现存量工业用地“零星转型”的顺利

推进。同时，提高“零星转型”的管理效率，简

化审批流程，加强审批服务，增强企业转型动

力，提升企业获得感。

3.4 完善制度， 全流程全要素的统筹协调

创造良好的制度环境，加强资源要素整

合，实现全流程全要素的统筹协调。

（1）落实全流程精细化制度

在顶层制度设计阶段，制定管理办法及

配套政策，统一部门职责分工；在项目前期立

项阶段，明确产业认定标准，开展准入审核，确

定准入门槛；在规划及供地阶段，提出规划指

标及建设控制要求，按照相关供地、产权标准

供地，明确土地权属及管控指标；在后期建设

运营阶段，做好项目跟踪监督考核工作等。

（2）构建“绿色通道”或简化程序

探索“拿地即开工”的闵行模式，跑出审

批效能“加速度”，助推“零星转型”项目快速

落地，对符合区域发展要求的产业，如集约利用

的土地、改善生态环境导向的项目，给予一定倾

斜政策和激励措施，鼓励符合条件的企业通过自

身挖潜或利用社会资本等方式，在政府行政审批

环节，建立相应的绿色通道或简化程序。

3.5  创新方法， 畅通公众参与的渠道和平台

创新方法，建构公众参与协调畅通的平

台，形成多参与多赋权的公众引导。

（1）构建成熟的公众参与体系

规划上，通过规划指标和覆盖半径判定

居民和实地调查区域内人员的需求。理念上，

政府主动为居民提供畅通的公众参与渠道；居

民提高参与转型规划的意识，主动向政府反馈

需求。方法上，设计机构和居民进行多轮交流

反馈，归纳整理居民问卷和访谈记录，汇总意

见并定期开展座谈会，将需求纳入全过程。

（2）形成能赋权的公众参与平台

在上海市未来的政策制定中，细化公众参与

内容，“零星转型”项目引入公众参与，搭建多主

体参与的诉求空间，形成能赋权的公众参与平台。

4 结论与讨论

存量工业用地“零星转型”是综合产业

转型和社会公平的创新转型方式，具有弹性包

图9 各方利益主体诉求分析图
Fig.9  Analysis of the demands of various stakeholders

资料来源：笔者自绘。

图10 闵行区各部门联动分析图
Fig.10  Interaction analysis diagram of various departments in Minhang District

资料来源：笔者自绘。
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容、完善配套等特征。“零星转型”一直是存量

工业用地转型的难点，如何推进存量工业用地

“零星转型”工作的精细化、制度化和常态化，

如何制定有利于“零星转型”项目实施的政

策等，面临着巨大的挑战。

4.1 细化“零星转型”公益贡献要求

在上海未来的政策制定中，应该细化公

益性贡献内容。例如，在科学合理评估服务设

施和听取居民意见的基础上，保证公共空间或

者公共服务设施贡献的均衡性。建议探索由政

府监管、企业代建的方式，从制度上保障公益

性设施的落地，强化公共性提升城市能级。

4.2 建立“零星转型”更新动态机制

应将上下联动的灵活性纳入“零星转型”

规划中，发展动态弹性的转型机制，结合全区

存量工业用地“零星转型”的计划安排、定期

更新、动态评估和实施反馈进行控制和引导。

“零星转型”的权益关系复杂，及时修正机制流

程，简化审批管理程序，充分调动企业积极性。

4.3 推进“零星转型”弹性管理政策

为增强企业的积极性，政府在法律制度和

公共政策上探索留白区、管控区、开发边界外等

存量工业用地零星转型的路径，以及探讨除企业

自主转型制度路径外的更多途径。在市场机制及

政策设计上给予企业自主转型的更多选择空间，

如财税减免、产业准入等，推动“零星转型”的

实施，实现政府、企业、居民多方共赢。
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