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上海此次制定促进资源高效率
配置、推动产业高质量发展的“双高
意见”，就是作为践行“以亩产论英
雄、以效益论英雄、以能耗论英雄、以
环境论英雄”的具体举措和实际行
动。“双高意见”用七个部分提出了20
条具体举措。

上海产业经济在资源环境紧约
束的条件下，必须把关注点放在提高
要素资源配置效率上，加快破解激励
约束机制不顺、新旧动能转换机制不
畅等问题，实现“向存量要空间、以质
量求发展”。市经信委主任陈鸣波介
绍说，围绕这些考虑，上海着重从三
个方面明确新思路新方向，一是通过
规划引领、标准引导，优化产业战略
方向和项目准入标准，明确产业高质
量发展的基本内涵和要求；二是通过

“3+5+X”重点区域率先示范、零星工
业用地自主转型升级，推动多主体、
多形式的“腾笼换鸟”，明确资源高效
率配置的推进路线；三是通过建立资
源利用效率评价标准，以及土地、财
政、金融等差别化引导，明确政策支
撑体系，促进要素资源聚焦实体经
济，进一步优化上海的营商环境。

陈鸣波说，上海要着力构建以现
代服务业为主体、战略性新兴产业为

引领、先进制造业为支撑的新型产业
体系，必须统筹优化全市产业定位和
空间布局，作为推动经济高质量发展
的重要支撑。重点聚焦国家战略需
求，强化前沿科技、核心产业布局，力
争突破“卡脖子”瓶颈、加快推动产业
化。比如在新一代信息技术、民用航
空、生物医药等战略领域强化布局，代
表国家参与全球经济的合作与竞争。
还要依托产业地图推动各区和重点区
域着力发展主导产业。比如浦东聚焦
集成电路、航运贸易，嘉定聚焦汽车产
业，松江重点发展智能制造装备等，促
进优势更优、特色更特、强项更强，提
高上海产业的集中度和显示度。

在“双高”意见中，主要聚焦“评、
配、管、引”四个环节，建立推动产业
高质量发展的制度体系。而要推动
产业经济的整体转型提质，就必须加
快腾笼换鸟、凤凰涅槃。陈鸣波透
露，上海这些年一直坚持推动产业结
构调整，2016-2017年就调整了2600
多个产业项目，为新动能发展创造条
件、留出了空间。但要进一步盘活存
量资源，用于新兴产业发展，还面临

“倒剪刀差”、利益平衡等很多障碍；
改革进入了深水区，必须要拿出敢啃
硬骨头的勇气，持续推动质量变革。

上海出台“双高意见”和“高质量用地政策”

多形式腾笼换鸟提升土地利用绩效
近日，本市印发了《关

于本市促进资源高效率配
置推动产业高质量发展的
若干意见》（简称“双高意
见”）和《关于本市全面推进
土地资源高质量利用的若
干意见》（简称“高质量用地
政策”）。在昨天下午举行
的市政府新闻发布会上，市
经信委、市规土局和市发改
委等有关负责人对上述政
策进行了解读。

青年报记者 刘春霞

11月16日，市政府正式印发了
《关于本市全面推进土地资源高质量
利用的若干意见》，简称“高质量用地
政策”，这一用地政策，将指导今后几
年上海的土地利用和管理工作。

市规土局局长徐毅松介绍说，上
海2014年提出节约集约用地系列政
策，经过全市上下的共同努力，政策
效用初步显现，有力地保障了经济社
会发展的需要。进入新时代、面对新
要求、对标新定位，上海土地供需矛
盾依然突出，土地利用质量仍有差
距，突出表现在土地利用强度不充
分、土地配置效率不协调、土地利用
绩效不均衡等方面。经过广泛听取
各区、部分园区和企业的意见后，研
究形成了“高质量用地政策”。

这次“高质量用地政策”，从上海
的土地资源现状出发，统筹落实高质
量发展和高品质生活的总体要求，坚

持“四个论英雄”的工作理念，聚焦支
持实体经济，服务民营、外资、国资共
同发展，保障先进制造业发展，着力
打造与卓越全球城市相匹配的高质
量发展空间；同时，贯彻新发展理念，
坚持生产、生活、生态空间相协调，完
善城市功能，补齐公共服务设施短
板，营造15分钟社区生活圈，着力打
造最有吸引力的高品质生活空间。

在政策导向和策略路径方面，坚
持对标卓越全球城市的空间布局，对
标国内最高、国际一流的用地绩效，
对标国际化大都市的空间治理，统筹
全域土地资源，致力于“向存量要空
间、以质量促发展”，更多依靠优化存
量资源配置，扩大优质资源供给，提
高土地资源配置效率，提升土地利用
绩效，促进发展新动能形成，全面提
升土地综合承载容量和经济产出水
平。

上海要提高经济密度，必须围
绕资源投入、产业创新、空间集约、
集群发展、政策配套等，构建起集产
业链、创新链融为一体的经济要素
体系；尤其是“好地段要做好产业，
好资源要用于高质量发展”。“双高
意见”里也明确，要实施“3+5+X”区
域整体转型高质量发展战略，建立
起市级统筹机制，促进资源向重点
区域、优质企业和产品集中，加快建
设强度高、创新浓度高、经济密度高
的“产业新区”。

市经信委副主任吴金城介绍说，
“3+5+X”中的“3”是指临港、虹桥、世
博三大地区，“5”是指吴泾、高桥、南
大、吴淞、桃浦五大区域，“X”是指金
山第二工业区、星火开发区等以区级
为主整体转型的区域。“3+5+X”是全

市重点要调整转型的区域，是未来高
质量发展的承载区。“特别是像吴淞、
吴泾是今后发展的‘整布料子’，要做
漂亮的‘成套西服’‘大衣’。上海未
来重点就是前瞻布局高端、高新产
业、环境友好型产业，提高产业集群
的集中度、显示度，能够成为经济密
度高、高质量发展的产业新区。”

从发展模式上，在这些区域将
着力布局高端高新产业、引进优质
高效项目，特别是吴泾、高桥、南大、
吴淞、桃浦五大重点转型区域，要重
点引进智能硬件、人工智能、车联
网、健康服务等创新资源集聚度高、
成长空间大的新兴产业龙头企业、
创新项目；支持金山二工区、星火开
发区等若干区域，打造“二产转二
产”的示范区域。

市规土局局长徐毅松表示，“高
质量用地政策”在支持实体经济，服
务民营、外资、国资共同发展方面，研
究制定了高质量的土地供给、存量盘
活和规划空间政策。一是五方面的
产业用地供应政策，包括弹性出让年
期和先租后让的用地方式，实行底线
管理并与产业绩效挂钩的用地价格
等。二是五条存量土地盘活路径，包
括收储、转型、提容、节余转让、低效
退出，丰富盘活政策路径，调动各方
盘活存量产业用地的积极性，建立低
效用地倒逼机制等。三是综合性的
开发强度策略，实行开发强度分层分
区管控，保持合理开发强度，提升城
市空间品质

在保障生态空间，统筹生产、生
活、生态功能相协调方面，研究制定
了覆盖全域土地资源的政策措施。
一是统筹生态、农业、城镇“三大空
间”，扩大生态空间，到2035年市域
生态用地占陆域总面积比例超过
60%；保障农业空间，落实2035年150
万亩永久基本农田保护任务；优化城
镇空间，至2035年规划建设用地总
规模控制在3200平方公里以内。

二是落实四条控制线管控。建
立全域生态保护红线、永久基本农田
保护红线、城市开发边界和文化保护
控制线四条控制线管控体系，加强土
地用途管制和空间管制，优化城乡建
设用地结构，提高城市综合承载力。

三是加大减量化力度。结合“五
违四必”生态建设和产业结构调整，
加大力度推进开发边界外建设用地
减量化，在助力生态建设的同时，推
动城市空间的优化腾挪。

在营造15分钟社区生活圈，补
齐公共服务设施短板，打造最有吸引
力的高品质生活空间方面，提出了一
系列政策措施。比如，完善城市更新
实施机制，推进旧区和城中村改造，
高效配置乡村土地资源，统筹开发强
度政策等。

“高质量用地政策”不止是一个
文件，而是一个政策体系。在研究制
定《若干意见》的同时，上海还同步制
订了高质量利用产业用地的实施细
则、容积率管理实施细则、乡村振兴
规划土地政策、低效用地退出行动方
案等 20 个配套政策文件和行动方
案，来支撑“高质量用地政策”落地。
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