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“我刚上任的第一把火就是

‘198’企业烧起来的。”文选

才是上海市浦东新区祝桥镇镇长，他

提起 2014 年时的一场火灾仍心有余

悸。“当时烧得我心惊胆战。着火点上

面就是高压线，而且消防队员不能轻

易进入火场，因为厂房建得并不好，

随时有坍塌危险。”

在上海，位于规划产业区和规划

集中建设区以外的历史遗留的现状工

业用地，总共占地面积约 198 平方公

里，被称为“198 区域”。以前许多乡

镇企业的占地都属于“198 区域”，又

被称作“198”企业。它们在改革开放

初期蓬勃出现，但随着时代发展，高

投入、高能耗、高污染、低效益的“三

高一低”特征也日益显现。

2014 年 5月，上海市做出了建设

用地“负增长”的战略决策，从当年下

上海祝桥镇：
低效建设用地减量化，为航空经济区腾空间

《中国经济周刊》 记者  胡巍︱上海报道

半年起，全面启动实施低效建设用地

减量化工作。与其他地区一样，祝桥

镇也把“198”企业作为减量化的主要

党的十八大以来，遵照以习近平

同志为核心的党中央决策部署，生态

文明建设正在广袤的祖国大地上如火

如荼地推进。今年 5 月 26 日，习近平

总书记在主持中央政治局第四十一次

集体学习时强调，要推动形成绿色发

展方式和生活方式，为人民群众创造

编者按

良好生产生活环境。

在中宣部统一组织下，7 月 3 日至

25 日，《中国经济周刊》记者赴上海崇

明、嘉定、浦东等多个区县，调研采

访上海在推动形成绿色发展方式和生

活方式中的实践案例。城市在发展，

建设用地为何不增反减？崇明区世界

级“生态岛”，建得咋样了？郊野公园

比普通城市公园高明在哪儿？嘉定南

翔污水处理厂如何解决“邻避效应”

的尴尬？从本期开始，中国经济周刊

以及经济网、中国经济周刊新媒体将

持续刊发本刊记者连续 20 多天蹲点采

访后撰写的深度报道，敬请关注。

2009 年底，中国商飞大飞机项目总装基地落户祝桥。
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对象。减少低效建设用地，为祝桥镇

产业升级、建设航空经济区腾出了空间。

“大祝桥”的无地难题
祝桥镇是全国少有的副局级乡镇

之一，面积 160.19 平方公里，也是上

海市区域面积最大的镇。

比面积更大的是发展机遇——祝

桥镇辖区内坐拥浦东国际机场、中国

商飞大飞机项目总装基地、上海自由

贸易试验区机场保税区等三个“大户”，

上海铁路东站也将落户于此。在很多

人看来，这里将与法国图卢兹、美国

西雅图等世界知名航空城相提并论。

在祝桥镇建设航空经济区的规划

正在制定中。商飞大飞机项目落地，

能吸引大量与之配套的高新产业。然

而，在航空经济区的宏伟蓝图面前，

祝桥镇却碰到了土地资源紧缺的难题。

祝桥镇面积虽大，但按照上海最新规

划要求，全市严控建设用地规模。在

祝桥镇，未来几年建设用地指标几乎

为零。巧妇难为无米之炊，“没有土地

指标，就是新建一座配套酒店也难。”

文选才说。

怎么办？建设航空经济区新增项

目需要多少土地，只能从现有用地上

“腾挪”出来。

在过去改革开放的历程中，祝桥

镇经济活跃，乡镇企业林立，是上海

市公认的工业大镇。然而发展到今天，

曾经的辉煌在这里留下了约 185 公顷

的“198 区域”，涉及大小企业 800 多

家。“虽然经济活跃，但大多数企业科

技含量不高，与将来航空经济区的规

划不匹配，又占用了大量土地。”文选

才说，“航空经济区的建设不是摊大饼，

而是对土地资源进行集约利用，在现

有建设用地上重新改造、就地更新。”

市、区财政为减量化提供资金补贴
上海市全面启动实施低效建设用

地减量化工作，为祝桥镇腾退“198”

企业提供了大量支持。比如，在减量

化工作中，祝桥镇政府和其他乡镇政

府一样，负责减量化复垦项目实施，

可以对被腾退企业进行评估并给予相

应补偿。在实际操作中，市级财政对

减量化按照 20 万元 / 亩的标准进行

补贴，由区级统筹安排使用，并在项

目验收后下达减量化新增建设用地指

标和耕地占补平衡指标 ；区级统筹安

排“双指标”的使用，并按 80 万元～

120 万元 / 亩的标准，对减量化产生“双

指标”的乡镇予以补贴，由乡镇统筹

用于减量化工作。

文选才介绍说，“祝桥的减量化工

作一直走在浦东新区前列。4 年来，

区里累计给我们下达的低效建设用地

减量化任务是 60 公顷。截止 2017 年

7 月，已完成立项 124 公顷，达到计

划量的 206%，涉及企业 246 家 ；已

完成验收 56.5 公顷，正申报验收 44

公顷，力争年底完成验收 100 公顷。”

文选才告诉《中国经济周刊》记者：

“之所以取得这样的成绩，是因为祝桥

进行减量化的动力足 ：一是可以通过

腾退‘198’企业，多拿用地指标，为

将来建设航空经济区多做储备 ；二是

维护区域形象。过去，散、乱、小企

业影响了祝桥镇的形象 ；三是解决环

境问题，这两三年蓝天白云又回来了，

与关停‘三高一低’型企业不无关系 ；

四是排除安全隐患，比如消防隐患。”

让“198”企业减得掉、走得好
除了经济补偿，为保证企业“减

得了、走得好”，祝桥镇还探索创新减

量企业异地产业升级措施，通过梯度

转移实现产业升级。

“大多数‘198’企业发展到今天，

技术逐渐落后，产业能级不高。再加

上污染严重，环保部门工作人员经常

上门，有些企业自己都觉得办不下去

祝桥镇推进低效建设用地减量化工作，图为该镇星火地块复垦前 ( 左 )、复垦中（中）、复垦后（右）的情况。
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了。但它们在历史上都为祝桥的经济

发展做出过贡献，有企业主也向政府

反映，希望给一条出路。政府这时候

就应该为企业服务。”文选才说。

与上海市相邻的江苏省启东市，

一直把吸引上海制造业转移集聚当作

发展定位之一。双方一拍即合，决定

成立“浦东祝桥启东产业园”，承接祝

桥镇部分减量企业入驻。园区建设分

期实施，第一期占地面积约 1 平方公

里。2015 年 11 月 14 日，产业园签约

仪式在启东市政府举行。当天，就有

来自上海浦东新区祝桥镇的第一批 10

个制造业项目签约落户。

文选才介绍说：“祝桥镇政府在启

东的产业园派设了服务企业的办事机

构，帮他们了解当地政策、办理手续等。

这既是构建服务型政府的举措，同时

也让许多企业在把制造业迁移出去的

同时，还愿意把总部、销售分公司留

在祝桥，继续为祝桥经济发展做贡献。”

同时，文选才也特意对记者说：“企

业生产转移，不是说把污染转移到别

的地方去。减量企业也要通过启东规

划、国土、招商、环保、安监等部门

的评估后，才能入驻产业园区。这好

比我们买了新房子搬家，家电、家具

也往往会买一批新的、更好的。在这

一过程中，减量企业借此契机进行了

技术升级和产业转型。”

建设用地减量化工作的推进，为祝

桥镇产业升级提供了有力支持。祝桥镇

正在进行的航空经济区的规划，是由浦

东新区领衔组织，邀请国内外的专家、

机构参与论证、设计。目前工作已进行

了一年多，预计规划将于明年公布。

世界上很少有地方像祝桥一样，集

聚了这么多的航空经济要素。这从几个

地方就可以看出来 ：一是辖区内的浦东

国际机场，拥有 5 条跑道，是中国内地

三大国际航空港之一 ；二是中国商飞总

装基地落户祝桥，除了 C919 大飞机项

目，未来还有与俄罗斯合作的项目，届

时生产的 C929，将是容纳 200 多个座

位的更大型飞机 ；三是上海东站已确定

在祝桥建设，设计拥有 10 个站台，22

条轨道，将是上海第二大客运火车站，

预计今年下半年将开始动拆迁 ；四是辖

区内浦东机场综合保税区纳入上海自由

祝桥航空经济区长啥样?

贸易试验区范围，大力发展航空口岸物

流、贸易和金融服务等功能。

有人将祝桥与法国图卢兹、美国西

雅图等世界知名航空城相比，我想先说

一说别人的优势 ：它们历史悠久，都有

很成熟的主导产业，比如图卢兹有空客，

西雅图有波音。集聚产业力量需要一个

过程，它们已经形成了自然而然的吸引

力。祝桥不具备它们这样的优势，但是

又有后发优势，比如规划的优势，我们

正在制定的规划通过反复论证，十分严

谨，站在了一个高起点上 ；我们还有政

策优势，政府的行政执行力也很强。

说到政策优势，我们过去规划一个

项目，可能很看重优惠政策。但我们现

在并不鼓励依赖优惠政策，而更多的是

靠理念吸引人。比如商飞项目落户祝桥，

即使没有优惠政策，也会吸引一批产业

聚集，因为人们更看重长远的发展。

按照我们的想法，祝桥未来会有两

种形态 ：一个是都市形态，一个是乡村

形态。建设都市形态，将大力发展航空

服务业、航空金融和国际贸易 ；乡村就

是建设美丽乡村，希望吸引上海市区的

居民前来郊游。我们用耕地来为城市留

绿，可以发展有机农业。

目前进行的建设用地减量化，不仅

为祝桥产业升级腾出了土地空间，也优化

了生态环境。建设航空经济区，人才引进

是关键。高精尖人才不仅要来这里工作，

还要让他们在这里安心生活，空气不好

没准也要吓跑一些人。我们秉承产城融合

的建设理念，不仅要让人们在祝桥工作，

也要让他们在这里安心生活。

（本刊记者胡巍采访整理）

上海市浦东新区祝桥镇镇长 文选才
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