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Exploration of Evolution and Planning Implementation Experience of 
Advanced Intelligence Manufacturing Area in Lin-gang Special Area

孙  萌    SUN Meng

临港新片区先进智造区源起于21世纪初的临港装备产业区，是临港新城发展的核心引擎，也是新片区打造开放型产业

体系的重要承载空间。在新片区发展背景下，以装备制造为主导的产业定位发生变化，产业用地集约化、精细化、融合化

的需求日益凸显。如何促进产业区空间高品质发展，促进培育具有国际竞争力的先进制造功能，是当前规划编制和实施

需要思考的问题。通过回顾产业区不同阶段发展定位，在空间容量指标确定、产城融合政策应用、园区物业载体建设以

及规划实施反馈方面探索相应实施经验，为国内相关规划实践提供思路和借鉴。

The advanced intelligence manufacturing area in Lin-gang Special Area originates from the Lin-gang equipment industrial 

zone in the early 21st century. It is the core engine of Lin-gang New City and an important space for open industrial systems. 

Under the establishment of the Lin-gang Special Area, the industry positioning dominated by equipment manufacturing has 

changed. The demand for intensive, refined and integrated industrial land has become increasingly prominent. Promoting high-

quality development of the industrial zone and cultivating advanced manufacturing functions with international competitiveness 

is the issue that faces planning and implementation. By reviewing the development orientation at different stages, the paper 

explores relevant experience in the aspects of spatial capacity, policy implementation, property facility construction and 

planning implementation feedback, so as to provide ideas for relevant planning practices in China.

1   研究背景

增设中国（上海）自由贸易试验区临港

新片区是国家交给上海的三大战略任务之一。

2019年8月6日，《中国（上海）自由贸易试验

区临港新片区总体方案》（以下简称“《总体方

案》”）正式发布，在原临港新城① 的基础上，临

港新片区将成为对标国际公认竞争力最强的

自由贸易园区的重要载体，“建设具有国际市

场竞争力的开放型产业体系”被放在更加突

临港新片区先进智造区发展演进与规划实施经验
探索
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出和重要的位置。根据《总体方案》批复范围，

临港新片区全域面积为873.0 km²，先行启动

119.5 km²。其中，先进智造片区包括原临港装

备产业区（以下简称“临港产业区”）、临港奉

贤园区②、洋山特殊综合保税区、临港物流园区

以及配套社区。在临港新片区背景下，产业的

发展一方面需要顺应开放型产业体系融合化、

平台化的发展趋势，聚焦我国高质量发展急需

产业的关键环节，有效融合研发、制造、服务，
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① 根据已批复的临港新城总体规划，临港新城总面积为300 km2，由装备产业区、国际物流园区、自贸区洋山陆域及预留区、主产业区、综合区、临港奉贤园区以及4个

分城区组成[1]。

② 2008年7月，上海市人民政府发布第4号人民政府令，修改《上海市临港新城管理办法》，将奉贤园区作为产业区扩区纳入临港新城范围。

注释：
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打造全球高端产业资源配置的中心。另一方

面，需要挖掘空间潜力，推动与产业招商相匹

配的高水平城市建设，汇聚全球一流的企业和

人才，实现从经济园区到现代化城区的升级。

产业园区的规划编制、实施管理不同于城

市其他地区，受到产业政策和实际招商企业需

求的限制，需要对规划实践有充分的了解和评

估。因此，本文以目前产业区中发展最为成熟

的装备产业区和临港奉贤园区作为研究对象，

研究范围面积为54.6 km²（见图1）。产业区历

经16年的发展，形成了与国家、上海产业战略

方向同步共振的发展定位，在规划实施中如何

处理不同阶段企业对产业空间的需求，如何处

理不同阶段城市对产业配套的要求是本文评

估回顾的重点，希望在既有经验之上探索适应

临港新片区发展趋势的规划实施经验。

2   不同发展阶段的产业导向与规划探索

2.1   园区发轫： 以装备制造业振兴为导向的

        规划探索

2.1.1    园区定位

“港为城用、城以港兴”是临港发展的基

点。1995年，上海正式提出建设深水港以支撑

上海“四个中心”的建设。随着我国2002年加

入WTO，国际产业尤其是制造业的转移向产

业链高端部分延伸，按照中央“转变发展方式”

和上海“四个率先”的总体要求，2002年经国

务院批准，并在上海1990年版城市总体规划中

明确：建设依托集装箱国际深水枢纽港和国际

航空枢纽港的综合枢纽城市——临港新城[2]。作

为临港新城重要组成部分的临港产业区是世

界上少有的集海运、空运、铁路、公路、内河、轨

交等6种综合交通优势于一身的区域，是上海

辐射长三角、服务全国、面向世界的重要门户，

也是临港新城的核心组成部分[3]。在功能定位

上，瞄准“高端制造”，努力填补国家在事关国

计民生与核心利益领域中的关键技术、关键装

备的空白，聚焦新能源装备领域、大型船用关

键件领域、汽车整车及零部件、海洋工程装备、

大型物流装备和工程机械、飞机发动机及其配

套6大主导产业。临港产业区的发展与之后国

务院发布的《关于加快振兴装备制造业的若

干意见》高度契合。2010年1月，临港产业区

获得国家工业和信息化部“国家新型工业化

产业示范基地”（装备产业、航空产业）两项授

牌，以重型装备制造为主要导向的专业化产业

园区初具雏形。

2.1.2    规划实施探索

（1）建立多方协同的规划实施机制，以及

“通则+预制权”的弹性管控方式。临港产业区成

立之初就建立了包括原上海市规划和国土资源

管理局、原上海临港产业区管理委员会、上海市

城市规划设计研究院和上海临港经济发展（集

团）有限公司在内的多方协同的规划实施机制。

各方在规划编制、审批、实施等各个阶段进行及

时充分沟通，做到规划编制实施全过程能够迅

速、精准应对。这条重要经验延续至今，成为临港

两次跨越式发展的规划支撑保障。作为指导产业

区具体实施的《重装备产业区控制性详细规划》

（前后分两期编制），在临港产业区的建设实施过

程中发挥了重要的作用[4]。该规划在编制时，考

虑到临港产业区规模较大，具体企业需求还未

明晰，因此整体上定位为通则型的控制性详细规

划，并设定了大量预置权交由行政管理部门在具

体项目审核时予以科学审批，主要体现在地块规

模划分与开发强度管控两方面。

在地块规模划分方面，与入驻产业类型、

时序充分衔接。微观层面，根据不同类型企业

需求，尽量采用2 hm²、3 hm²、5 hm²作为模

数进行组合布局（见图2）。以2 hm²作为最小

模数，基本形成100 m×200 m的最小地块单

元。根据土地供应情况及开发进度，引导企业

布局，用地规模大的项目沿干道布局，用地规

模小的项目沿支路布置。由于工业厂房东西向

面宽较大，在较大地块选址布局时，尽量在南

北向进行地块合并。宏观层面，根据入驻产业

类型地块规模从南往北递减（见图3）。由于能

源、海洋工程、机械装备类企业具有占地规模

大、对水路运输和港口依存度高、岗位密度低

的特征，因此，有重点、有步骤地加强滨海区域

的土地回收工作，尽量将沿海岸线大于50 hm²

的较大规模地块预留给相关大型企业。

在开发强度管控方面，根据上海市规划行

政管理机构对工业用地的指标规定，工业用地

的规划容积率最高不得超过1.5，最低不得低

于0.6。考虑到装备类产业工艺流程的特殊性，

规划特别提出“对于因工艺流程或生产安全

上有特别要求的工业用地，如成药、电机、飞机

零件、汽车零件、药品等用地的容积率控制，规

划行政管理部门在项目审批时可参照《上海

市产业用地指南（2004版）》和《工业项目建

设用地控制指标（试行）》（国土资发【2004】

232）执行”，“涉及一定规模仓储、堆场用地的

图1　研究范围示意图

Fig.1 Schematic diagram of research scope
资料来源：笔者自绘。
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工业地块，其容积率可在规划管理过程中弹性

控制”。这一规定较好地适应了当时企业的需

求，截至2008年底，已入驻临港产业区的企业

在未经折算的前提下，平均容积率仅为0.5。对

交通运输设备、通用设备等企业进行详细调研

后，发现部分企业即使在建筑密度接近50%的

情况下，由于承重、行车设置和不宜设置双层

厂房的要求，仍导致容积率偏低。

（2）市政规划变被动为主动，形成市政系

统与规划之间的良好配合。改变将市政设施作

为配套系统的传统思路，结合园区的产业定位

预先研究产业需求，分析自然资源形成适应产

业区发展初期的基础设施配套条件[5]。

首先，以港口岸线的论证作为临港产业

区选址的根本，构建港口与产业发展的基本格

局。临港产业区开发之初就确定了以极端制

造、智能制造为产业发展的新方向，而超大超

重的极端制造必须有重大件的水上通道，因此

港口岸线是产业区的生命线。临港区域水文条

件复杂，在历史上南汇嘴岸线曾被认为不适合

建港。通过全面的现场监测、模型实验和严密

的科学论证，发现由于多年来长江入海泥沙量

的持续降低、南汇嘴促淤围垦和东海大桥的建

设，改变了产业区岸线的水文条件，使其具备

建港的基本条件。该岸线的确立为临港新城首

发装备产业区落于西南区域奠定了基础，并为

后续引进重大项目提供了决定性条件。这也为

后续南港码头选址于此奠定了基础。在临港新

片区发展背景下，5万t级的国际码头目前不

仅担负临港产业区港口物流功能，还与洋山港

共同组成国家枢纽级集疏运体系。

其次，预留电力、燃气等能源系统容量，适

应产业招商的不确定性。电力、燃气等专业规划

阶段往往需要精确计算用户需求，但在园区发展

初期，产业项目的大小、制造工艺、用能特点均不

明确，专业规划一般采用的单位地块指标法、类

比法都仅仅来自传统经验数据的总结，规划的容

余度、适应性、经济性需要进行统筹研究。在主导

产业明确之后，规划采取“骨架管网留足余地、

末端网格按需落地”的方法。这也为后期引进用

电大客户如大型整车企业（特斯拉）、高用能半

导体企业提供了保障。燃气规划的布局也是在常

规0.4 MPa中压网的基础上，预留了0.8 MPa次高

压出口和通道，为后续招商引进的沪临金属、商

用发动机等大用户提供专管配套。

（3）通过网格化管理机制明确近远期基

础设施建设时序，为专项规划的优化提供了有

力依据。根据产业布局和招商进度，明确产业

园区“七通一平”的开发时序，并由此决定道

路建设、市政配套的框架与规模。整体来看，主

干路和次干路的骨架优先推进，预留道路绿化

带作为未来特殊需求空间。支路实施按地块开

发进程分步、分段实施。在道路建设时序的基

础上，以地块为单元划分网格，根据地块产业

分布进一步明确容量大小，确定各地块的市政

管线接入点、机动车出入口位置，形成近远结

合的分布实施方案，指导后续招商工作并写入

土地出让合同。网格化管理为专项规划优化提

供了有力依据，解决了产业区发展初期管线建

设时序与产业招商时序不匹配的问题，有效甄

别近期待建管线的必要性。

2.1.3    规划实施效果

从产业区的实际实施效果来看，容积率、

建筑密度和绿地率这些传统城市生活区控规

中的重要指标对产业园区来说并非关键。尤其

是20 hm2以上的大型企业容积率往往偏低，企

业的工艺特殊性决定了在开发强度管控中需要

预留一定的弹性，“通则+预控权”的管理方式

很好地适应了产业特殊性。与招商同步的产业

选址和地块规模划分适应产业区初期的快速建

设速度，并在布局预控的基础上进一步提出网

格化管理的思路，提升基础设施先行的建设效

率。以临港产业区为例，从2003年启动建设至

2007年底已实现25%的产业用地建成率，超过

数个启动较早的上海郊区其他大型产业区[6]。

2.2   全面发展阶段：面向科创中心主体承载

        区的空间转型

2.2.1    园区定位

2014年5月，习近平总书记在上海考察时

提出“建设具有全球影响力的科创中心”的

图2　产业区基本单元划分模式示意图

Fig.2  Basic unit division pattern diagram in industrial zones
资料来源：笔者自绘。

图3　产业区不同规模地块分布（以装备产业区为例）

Fig.3  Distribution of parcels with different scales in the industrial zone 
(taking the equipment industrial zone as an example)

资料来源：笔者自绘。
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总体目标，上海抓紧推进出台了加快科创中心

建设的“22条”，其中明确提出聚焦张江核心

区和紫竹、杨浦、漕河泾、嘉定、临港6大重点

区域作为承载区。2016年，时任上海市委书

记韩正在浦东新区调研临港产业区时指出，临

港在多年来大型装备、高端制造、自主品牌研

发的基础上，应继续瞄准国际水平，不断提升

国际竞争力，成为上海科创中心建设的主体承

载区。因此，聚焦国家层面战略新兴产业和上

海“四新经济”发展方向，临港地区“十三五”

规划明确提出：把握“互联网+”和“四新经

济”的发展新趋势，优先发展战略新兴产业，

着力在IC装备、节能环保、新材料、光电产业等

领域实现突破，形成一批代表未来发展方向、

符合临港功能定位的新兴产业。

2.2.2    规划应对措施

（1）适应高新技术产业发展特征，建设标

准化、通用型产业空间。随着临港产业区的转

型升级，与之配套的一批中小型的科技创新、

技术领先型的战略新兴企业正源源不断地进

入临港产业区。为了更集约利用土地，2005年

临港产业区开始建设第一期标准厂房制造园，

并改变之前以企业拿地为主的开发模式。至

2019年底重装备产业园区已建成和在待建标

准厂房达60万m²，奉贤园区已建和待建标准

厂房100万m²，满足了中小型企业的租售物业

需求。

在标准厂房的设计中，园区平台公司遵

循以下原则：一是适应产业定位，紧跟园区

主导龙头产业，以低成本、低租金、低售价完

善园区产业生态系统。二是规模和布局上适

应不同类型企业的发展需求，提供通用型厂

房和定制型厂房两种类型，制定可租可售的

灵活开发策略。通用型企业采用相对通用的

技术参数，明确层高、建筑跨距、地坪荷载和

行车载重要求，并保留厂房分割的可能性。

预留有特殊工艺需求的定制单元开发模式，

留出室外堆场和仓库空间（见图4）。定制型

厂房通过与目标客户事先商定成本、规模和

生产工艺需求，预留发展空间。三是集约用

地提升效率。单个标准厂房园区开发规模在

10万—15万m²，集中设置管理办公楼和职工

餐厅以及生产配套设施（如危险品仓库、变

配电设施等）。

（2）打造创新创业带，以通用型厂房复合

设置配套服务设施促进产业创新升级。制造业

升级是上海打造全球科创中心的重要抓手，在

产业区历经了10年的发展之后，2015年划定

了临港产业区内面积3.5 km²的范围作为创新

创业发展带（以下简称“双创带”），以打造创

新服务为突破，弥补上海在创新环境层面的短

板。顺应制造业与信息产业的融合趋势，积极

培育数字化、智能化相关产业。同时充分发挥

存量产业优势，在新能源装备、物流装备、大飞

机、船舶制造（及海工）等核心领域重点突破，

推动从生产到设计、研发的转型。

基于对目标行业的详细调研，在双创带内

优先布局研发与生产紧密结合的企业。探索研

发与生产功能的复合设置，提供独栋研发办公

与高层研发办公两种物业形式，为前研后厂的

企业提供通用型与定制型厂房，并配套以公共

技术平台、会议交流中心、科研培训中心和发

布展示中心。除了生产服务设施外，生活服务

设施也开始受到关注。双创带内较高的就业岗

位密度和毗邻社区与临港产业区的区位优势

为小型设施的布局提供了可能性。充分利用通

用型物业的租赁空间，由园区平台公司自持运

营公共食堂、运动及小型商业配套，通过组团

式开发改善传统产业区配套设施建设相对滞

后的问题。

（3）预留政策性住房空间，加强产城融合。

临港产业区的特点本身不适宜与居住甚至宿舍

用地混杂设置。在规划初期，54.6 km²的产业

区范围内，公共设施与宿舍用地比重仅为3%。

社区配套主要依托周边3 km的城市社区解决，

城市级的高等级公共设施依托距离10 km外的

主城区解决。根据原规划，临港产业区内150万m²

工人宿舍由周边社区承担，奉贤园区内部配套

60万m²工人宿舍。但在实际执行过程中，由于

当地动迁安置标准较高，周边社区可用于产业

区配套的资源非常有限。而结合园区内配套的

产业区工人宿舍原规划均为经营性用地，若要

在公开土地市场环境下拿地，园区平台难以控

制开发成本，因此只能利用园区平台自持的标

准厂房园区内的配套比例（7%）作为宿舍配

套。由此造成周边配套无容量、内部配套散点

化的困境。

图4　标准厂房分割及附属设施设置示意图

Fig.4  Schematic diagram of general plant division and subsidiary facility setup
资料来源：笔者自绘。
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为改变上述困境，临港产业区考虑在靠近

泥城社区的位置预留产业区配套住宅，严控企业

在这一区域的选址（见图5）。这一地区距离社区

较近，有公共交通支撑，并且符合临港产业区南

重北轻的产业布局特征，具有产业区配套的天然

优势。2010年，顺应国家提出的建立住房保障

体系和商品房体系的房地产发展思路，在前期有

预控选址的基础上正式启动“先租后售”的公

租房建设，以200万m²住宅容纳产业园区职工约

6.5万人的配套住宅需求（见图5）。

2.2.3    规划实施效果

面向知识密集、岗位密集的研发型产业

需求，临港产业区适时做出规划调整，宏观上

划定的研发产业带为生产型企业向研发产业

链的延伸提供了条件，微观上标准厂房的物业

形式为小型企业提供了空间。产业区公租房作

为临港产业区综合配套的一部分，解决了长期

处于“商品房”与“保障房”两个体系盲区

的“夹心层”的居住问题。临港产业区已建及

在建项目的就业岗位约3.5万人，结合园区发

展规划，企业租赁房的中、远期需求总面积约

120万m²，近期已建设70万m²，入驻公租房总

人数达到1.8万人，涉及企业135家，极大地改

善了产业区员工生活配套的问题。

2.3   未来发展阶段: 临港新片区发展背景下

        专业化特色园区建设探索

2.3.1    园区定位

临港新片区的公布赋予了临港产业区更

高的使命和更多的资源，顺应全球产业发展新

趋势和国际分工新态势，在继续深耕装备制造

业、打造具有国际竞争力和国内领先水平的成

套装备基地的基础上，推动创新资源集聚，聚

焦人工智能、集成电路、生物医药、民用航空等

重点领域[7]，突破“卡脖子”的关键核心技术、

关键部件和关键材料，形成“创新链、产业链

和价值链”三链融合发展的新模式，打造产业

集群和产业生态。对应重点领域产业，进一步

强调智能制造理念[8]，建设特色产业园区是临

港新片区发展背景下的新要求。

2.3.2    规划编制特点

（1）发挥开放型制度体系优势，研究指定

类型产业的规划控制指标特征，建立复合化、

特色化主题产业园区。临港新片区的公布明确

提出建立以关键核心技术为突破口的前沿产

业集群。临港产业区在前期“6+1”先进制造

业格局的基础上，进一步加强集成电路、人工

智能、民用航空、生物医药产业的集聚。目前，

研究范围内的东方芯港、生命蓝湾已纳入上海

市经信委的26个特色园区。而这些产业往往区

别于传统的机械加工类企业，具有特殊的工艺

流程和产业链上下游的配套需求。

以生物医药产业为例（见表1），位于产

业链不同阶段的企业，其对应的地块规模、空

间形态、环保排放、楼面荷载、岗位密度、配套

需求均存在较大差异。在园区发展的成熟阶

段，面对新型产业的引入，一方面需要预留大

型龙头企业的发展空间，选择合适的大地块

做好交通支撑。另一方面在参考产业用地指

南的基础上，深入研究行业特征，形成适应行

业特征的不同主题标准厂房。在临港新片区

的政策机遇下，利用标准厂房项目统一规划、

统一建设的优势，集约化开发空间，为进一步

集聚完善产业链提供空间和配套支撑。统筹

利用单个产业地块30%的研发配套服务和

15%的生活配套服务比例，完善园区生产与

生活服务。

（2）培育具有国际影响力的创新策源

图5　装备产业园区与奉贤园区用地规划调整前（左）后（右）对比图

Fig.5  Comparison diagram of land use planning adjustment in Equipment Industrial Park and Fengxian Park
资料来源：笔者根据装备产业园区与奉贤园区控规自绘。

表1  生物医药产业链上下游企业空间需求分析

Tab.1  Space demand analysis of upstream and downstream enterprises in the biomedical industrial chain

资料来源：罗兰贝格，上海自贸区新片区临港生命蓝湾规划。

需求

发展阶段
实验室研发

（实验室内部的科研
探索，包括作用机理
研究、活性研究等）

中试放大
（临床前研究、临床研究、

中试放大等环节）

规模生产
（药品或器械获批上市后

的规模化生产环节）

医疗服务
（从健康管理到康复养老的
全生命周期医疗健康服务）

物理
载体 实验室 中试车间 生产厂房 医疗机构

空间
需求

约1 000 m2

（50—100人团队）
2 000—3 000 m2

（100—200人团队） 3 000—5 000 m2 5万—10万m2

排放
需求

基本无排污，不需要
排污指标 有排污，需要排污指标 有排污，需要排污指标 有排污，需要排污指标
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功能，实现制造、研发、服务相融合的产业创

新生态。一方面改变临港产业区内以纯工业

用地为主的功能格局，积极对接具有研发基

础的企业和高校资源。在园区内尤其是产业

区与生活区的交界处，预留高校研发与企业

研发用地。结合高校和企业的研发资源建立

更多的共性技术平台，提升科技成果转化平

台的国际化、专业化服务能力。目前，拟建设

的人工智能创新应用示范区、国际数据港、人

工智能超算中心等平台的布局均结合产业区

和研发用地布局，形成了产城融合的新格局。

临港产业区的中心服务带、奉贤园区内的研

发产业带不仅作为未来研发服务平台的聚集

地，同时也是提供文化、展示、交流等创新服

务的承载区。

另一方面，顺应制造过程智能化的趋势，

积极引入“智能工厂”实现信息化对制造业

的赋能。充分利用现有政策中单个工业地块内

研发用地比例可提升至30%的红利，建设一批

以企业为主体、产学研用相结合的制造业创新

中心。

（3）挖潜盘活存量空间，对标国际先进

产业区提升经济绩效。对标国际先进产业园

区发展水平，如新加坡裕廊工业园区产出水

平达到126亿元/km2，上海市级园区产出水平

也已达到110亿元/km²。而临港产业区受限

于早期重型装备类企业占地规模大、经济密

度低的行业特征，目前奉贤园区、装备产业区

地均产出分别为74亿元/km²、52亿元/km²。

且现状已批规划的集中建设区内近期可新增

用地仅为4 km²，远期在临港新片区国土空间

规划落地后新增用地仅为4 km²，通过存量更

新、增量提效提升经济产出水平迫在眉睫。通

过工业企业资源利用效率的评价机制，全面

梳理盘点可利用的产业资源来支持优良的重

点企业提高投资强度，并引导低效的存量项

目提升能级或转移腾退，这是促进产业区良

性发展的关键。

（4）以集约用地为导向，采用产业用地容

积率下限与企业需求结合的开发强度预控。随

着产业区发展进入成熟阶段，产业门类从纯生

产向研发、设计、服务端延伸，建筑形式也从高

密度、低强度的单层厂房向高强度、类办公的

物业形态转变。尤其在生物医药、集成电路等

相对轻型生产领域，在满足荷载需求的基础上

可实现多层厂房建设，企业普遍需要1.5以上

的容积率，部分达到3.0以上的需求。2020年

上海市规划行政管理机构出台的《关于加强

容积率管理全面推进土地资源高质量利用的

实施细则（2020版）》提出了普通工业用地

容积率下限2.0、研发用地容积率下限3.0的管

理要求。因此，在经过行业论证的前提下（区

分办公与生产建筑并进行交通与市政设施评

估），临港产业区针对剩余可开发用地进行批

量调整，从1.2—2.0调整为1.2—2.5，建筑高度

由30 m调整为50 m，具体指标可在土地出让

前按需确定（见图6）。基于企业需求的批量化

指标调整大大提高了规划实施的效率，也反映

了规划主动作为的前瞻性。

3   经验总结与展望

历经了16年的发展，临港产业区已成为全

市产业基地中产值名列第2的重点产业园区。

截至2018年底，临港产业区以28.2 km²的建成

面积（85%的成熟度）累计完成了6 738亿元

的工业总产值。从2004年至2010年经历了起

步期的高速增长后，“十三五”开年以来工业

总产值增速逐步上扬恢复（见图7），2018年

年度工业产值增幅达17.7%（见图8），在全市

产业基地中增幅名列第2。瞄准“高端制造、极

端制造、自主制造”领域，产业区初步形成了

新能源装备、汽车整车及零部件、船舶关键件、

海洋工程、工程机械、民用航空配套和战略性

新兴产业的“6+1”先进制造业格局。6大主

导产业集聚效应明显，发挥着对全市工业经济

的重要支撑作用。

在产业经济快速发展的同时，临港产业

区的物质空间建设伴随其发展阶段的不同面

临不同的发展诉求，面向临港新片区的发展要

求，探索形成了临港产业区规划实施经验。

3.1   集约用地导向下形成“通则规定+产业

        单元”总量平衡的新型发展思路

按照“上海2035”总体规划确定的城

市功能定位，划定规模适度、结构优化的高

质量产业发展底线空间。至2020年规划工业

用地规模为550 km²，至2035年规划工业用

地规模为320—480 km²。在严守产业用地红

线的基础上，一方面应尽量提高产业用地的

利用效率，依据上海市2010年出台的历版涉

及产业用地开发强度、高度控制的政策文件，

图6　装备产业园区与奉贤园区批量调整地块分布

Fig.6  Planning adjusted plot distribution in Equipment Industrial Park and Fengxian Park
资料来源：上海市城市规划设计研究院《临港产业区部分地块控规局部调整》2020年。
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本市对开发强度的管控标准不断提高（见表

2）。尤其是在2020年，容积率的上限管理被

调整成下限管理，在按需确定工业用地容积

率的前提下，表述为“工业仓储用地容积率

下限应不小于2.0、研发用地容积率下限应不

小于3.0”。

另一方面，通过容积率下限和产业单元

总量平衡两个方面并行管控。根据临港装备型

产业的发展经验，特殊行业的单个地块容积率

往往难以满足要求，因此可以采用整单元产业

建筑容量的控制方法提升土地集约使用效率。

根据通用型标准厂房园区的一般规模10万—

15万m²，产业单元的大小建议以1—2个中等

规模的标准厂房园区体量为宜，在20万—30

万m²。同时，产业单元概念的提出有利于市政

基础设施的配套和承载力的评估，类似产业区

初期发展时采用的网格化管理，将单元规模从

地块扩大到几个街坊的组合，明确市政基础设

施的接口和基础容量。

3.2   以专业型标准厂房为主体承载空间实

        现产业链强链补链发展

临港产业区早期的开发以拿地型的产业

类项目为主，符合重装备产业区以龙头企业为

引领的基本规律。步入发展的成熟期后可开发

用地有限，自临港新片区公布以来涉及关键技

术领域的主导产业发展方向已基本明确，此时

更应充分发挥园区平台公司的积极性，通过建

设主题产业园区有针对性地引入产业链上下

游产业，实现标准厂房类工业用地、通用研发

类用地与产业项目类用地相结合的发展方式。

专业型标准厂房的建设在集中布局的前提下，

有利于最大限度地发挥土地的集约性，形成研

发服务与生活服务设施的规模效应。同时由于

其产业空间以租赁为主，更有利于匹配工业用

地项目土地利用的绩效评估时限。根据达产

年、达产后每3—5年、出让年期到期前1年这3

个绩效评估的时间节点，明确不同类型产业项

目的租约时间。

3.3   产业区配套服务设施的实施机制与政策

       的灵活运用

为确保工业生产功能，以工业用地红线

确保实体制造的经济效能，目前对产业基地、

产业社区内工业用地比重均有明确规定。除先

进制造之外，产业园区内用地优先用于布局道

路、市政设施、公共绿地，为基地正常运转提供

基础设施保障。而园区的公共服务、员工宿舍

往往滞后于产业用地和基础设施的开发。在临

港新片区研发、制造、服务融合的背景下，更需

要强化产业用地的功能复合。

从上海市的历版政策来看，产业用地内配

套服务设施的比例已在不断提高，其中研发配

套服务比例提高达30%，生活服务配套比例提

高至15%。针对远郊大型的产业园区，一方面

可以通过规划预控，事先结合社区预留政策性

图7　临港产业区2005—2018年工业总产值及产值增速

Fig.7  Total industrial output value and growth rate of output value of Lin-gang 
Industrial Park from 2005 to 2018

资料来源：上海临港地区统计管理中心，上海市临港地区统计月报2018年12月[9]。

图8　全市产业基地2018年工业产值及年度增幅比较

Fig.8  Comparison of industrial output value and annual growth rate of Shanghai 
industrial bases in 2018
资料来源：上海市经济和信息化委员会、上海市统计局、上海市开发区协会，2019

上海市开发区统计手册[10]。

住房（公租房、经济适用房、工人宿舍等）配

套空间，在满足环保的前提下形成产城融合的

格局。另一方面，可以探索出台类似社区服务

配套设施用地的产业配套服务设施用地政策，

在土地出让流程、地价上给予园区平台一定倾

斜，促进规划配套的落地。可在现有的产业用

地配套政策上开展政策试点，将单个产业地块

内可用于建设配套零售、餐饮、宿舍、产品展示

等生产生活服务设施的15%建筑总量比例适

当集中，形成800—1 000 m服务半径、集中与

分散相结合的设施布局。

3.4   刚性与弹性相结合建立规划实施反馈

        高度协调的科学机制

大型产业园区在规划初期往往面临着规

划面积大、产业门类多和需求复杂的困难，为

增强规划与实施之间的适应性，规划编制应注

重“通则+预置权”组合管控。一方面，重点加

强对系统性、整体性要素的规划控制，如根据

产业门类进行园区整体地块的划分，以及配套

设施、市政管线的布局，明确地区开发容量的

上线。对具体建设指标和导向性内容预留充分

的“预置权”。充分了解具体企业需求，在涉及

具体地块指标的开发强度、高度、市政设施接

口、公共通道组织、地块划分与组合等方面给

予一定调整幅度。另一方面，通过行政主管部

门、规划编制部门和规划实施部门形成协调机

制。尤其在控规编制后、项目出让前的窗口期，
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表2  上海市2010—2020年出台的有关产业用地开发管控政策一览表

Tab.2  Policies list on industrial land development control issued by Shanghai Municipality from 2010 to 2020

资料来源：笔者自制。

编号 文号 名称 容积率 高度 设施配建

1 沪规土资地
【2011】1023号

关于委托区县办理农转用和土地
征收手续及进一步优化控制性详

细规划审批流程的实施意见
0.8—2.0 ≤30 m —

2 沪规土资详
【2011】803号

关于进一步促进产业园区建设
相关规划管理工作的通知

≤2.0，特殊
≤3.0 ≤60 m —

3 沪规土资地
【2013】153号

关于增设研发总部类用地相关
工作的试点意见

研发总部类用
地≤3.0

研发总部
类用地
≤60 m

研发总部类用地中可允
许兼容不大于10%的各
类设施，包括人才公寓、
专家楼、公共服务设施等

4 沪府办
【2017】69号

上海市加快推进具有全球影响
力科技创新中心建设的规划土
地政策实施办法（上海市人民政

府，2017）

工业用地≤2.0，
研发总部类用

地≤3.0

工业用地
≤30 m，研
发总部类用
地≤50 m

科研创新服务设施占建
筑面积比例不超过15%

5 沪规土资详
【2018】690号

关于加强容积率管理全面推进土
地资源高质量利用的实施细则

工业用地1.2—
2.0，研发总部类

用地≤3.0
— —

6 沪规划资源建
【2019】68号

关于进一步优化营商环境，加快
推进产业项目规划实施的细则

已批控规中但
凡规划未达到

工业用地2.0、研
发总部类用地

3.0指标的，可直
接按上限核定
规划设计条件

— —

7 沪规划资源详
【2020】148号

关于加强容积率管理全面推进土
地资源高质量利用的实施细则

工业用地≥2.0，
研发用地≥3.0，
标准厂房类工
业用地≥2.0

—

工业研发和生活配套设
施的地上建筑面积占总
建筑面积不超过30%，其
中用于配套零售、餐饮、
宿舍等功能不超过15%
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4   结语

产业园区的发展与所处的经济发展阶段、

主导产业类型密切相关。面向临港新片区更高

效、集约、创新的发展需求，传统的单一生产制

造空间向研发、展示、配套一体化的空间转变，

由此在规划实施上要求更为弹性化的空间指

标、更为精细化的物业承载空间、更为融合化

的产城互动关系，需要在实施过程中不断探索

规划编制与管控的创新。


