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超大特大城市推动“工业上楼”的逻辑与进路
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[摘 要]当前，国内超大特大城市面临着工业经济高质量发展和产业用地日益紧缺等多重压力。

“工业上楼”作为一种产业载体转型的创新模式，可以有效破解产业发展的空间制约。自国家

层面推广“深圳经验”以来，国内主要城市纷纷效仿跟进。梳理“工业上楼”的概念、特征，

以上海实践为研究样本，引入演化经济地理学视角，采用理论分析、典型分析和对比分析，

探究超大特大城市推动“工业上楼”的底层逻辑、关键堵点和实践进路。研究发现，“工业上

楼”经历了从传统产业载体到新型产业载体的演化过程，呈现出多“新”特征，目标是构建结

合多要素的新格局和自组织的新生态；“工业上楼”适合用地紧张、产业基础好和新兴产业发

展迅速的超大特大城市，在实践中，必须做到因地制宜和因产制宜，同时须严格遵循环保、安

全、载重等方面的技术要求；要用系统思维持续推进“工业上楼”，综合考虑利益主体、建筑

设计、产业门类、政策供给、园区服务、资金保障、运营团队等要素。借鉴深圳经验，应通过因

地制宜，筛选“上楼”；政策配套，服务“上楼”；强化支持，激励“上楼”；尊重市场，持续“上

楼”，构建多维度的实践路径，从而为超大特大城市高效集约利用土地资源、提升经济密度，

高质量保障工业经济发展所需的产业空间要素，提供现实指向。
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“空间是 一切生产和一切人类活动的要

素”[1](P639)，产业发展都会占据一定的空间，没

有空间保障，产业发展无从谈起。空间作为一

种生产要素被投入生产，通过区位选择、土地

开发和载体提供实现空间价值转化。空间为产

业服务，产业要求决定了空间存在方式。[2]从早

期的区位理论强调以空间集聚获取外部规模经

济，到现在的新质生产力理论聚焦以生产空间

的变革匹配先进生产力质态，呈现出不同阶段

空间要素对产业发展和城市发展的不同应答。

换言之，在特定时间段，空间要素的供给模式会

极大地影响产业升级和城市更新。

作为一种空间承载形式，产业载体伴随着

技术变革和产业升级形成了不同发展阶段的不

同空间形态。从1979年深圳蛇口工业区的成立

开始，经过改革开放四十多年的发展，国内出现

了出口加工区、工业园、科技园、产业园、高新

技术区等诸多载体类型，园区也从简单的硬件

堆叠、要素供给和物理空间的提供逐渐向构建

高质量产业生态转型。而随着城镇化和工业化
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的快速发展，中国的城镇化率已达67.89%[3]，工

业用地面积占全国城市建设用地规模的比重达

19.20%①，部分城市特别是超大特大城市面临

发展用地日益紧缺、产业能级和亩产效益亟待

提升、企业用地成本居高不下、传统园区去化

困难等多重压力。为了最大限度提升产业能级

水平、土地利用效率和经济发展密度，部分超大

特大城市突破传统产业园区的单层厂房模式，

创新开展“工业上楼”的实践，在垂直化空间形

态内以完善配套设施、强大承载能力、特定政

策导向和复合发展功能重构产业发展生态，为

破解土地困局、发展新质生产力和推进产城融

合提供了全新模式。

一、“工业上楼”的概念与特征

“工业上楼”并不是一个新鲜事物，自20世

纪50年代起，美国、日本、韩国、中国香港、新

加坡等国家和地区开始了“工业上楼”的早期探

索，形成了工业摩天楼（垂直城市）、立体城市

化工业、公寓式工厂、工业大厦、堆叠式厂房等

形式，其中尤以香港工业大厦和新加坡堆叠式

厂房最为典型。2005年，我国佛山地区率先试

水引入“工业上楼”模式，随后该模式在珠三角

地区先行普及，深圳实践逐渐成为全国样本。

2021年7月，国家发改委发布《关于推广借鉴深

圳经济特区创新举措和经验做法的通知》，提

出要学习深圳经验，推广“工业上楼”。[4]

综合分析现有文献，当前关于“工业上楼”

尚无统一定义。2019年7月，深圳市宝安区发布

了国内第一个关于“工业上楼”的地方性政策文

件——《深圳市宝安区工业上楼工作指引（试

行）》，将“工业上楼”的适用对象界定为“建筑高

度超过24米且不超过100米的厂房”。[5]作为一种

新型产业空间模式，“工业上楼”打破了以往在

平层大厂房开展生产活动的传统形式，将生产、

办公、研发、设计等主要功能转入多层或高层厂

房，从而实现了产业载体创新转型。纵观近年

来国内主要城市的政策举措，对于“工业上楼”

虽无同一范式，但也呈现出四项共性特征：第

一，从用地性质看，主要为普通工业用地（M1）

或者新型产业用地（M0）；第二，从建筑形态看，

以24米以上、100米以下的高层厂房为主，容积率

普遍高于普通工业厂房；第三，从产业准入看，

“上楼”产业门槛较高，以高端、精密、轻型、绿

色、低碳、低噪产业为主；第四，从设计要求看，

具备相近行业高通用性、高集约性特点，符合国

家通用建筑标准及消防、节能、环保等现行规范

和政策要求，其中环保安全要求实行“一票否决

制”，同时楼板载荷、轴网间距、垂直交通、生产

辅助设施等设计要匹配相应的生产需要。

二、加快“工业上楼”推动高质量
发展的底层逻辑

“工业上楼”为何产生，在哪里产生，受何

种因素影响？作为一门研究生成的经济学，演

化经济地理学以广义达尔文主义、路径依赖和

复杂系统等为理论基础[6]，结合时空情境、历史

过程和偶然性事件等因素的影响，引入新奇、惯

例、偶然性、选择、适应和调整等视角，为经济

活动空间分布的渐进演化提供了有效的理论分

析工具。近年来，在新兴产业和新质生产力的空

间演化、区域经济韧性的形成以及高质量发展

等研究领域，演化经济地理学发挥了重要作用。

作为一种新型产业载体形式，“工业上楼”与所

处区域的资源禀赋、产业形态、战略导向、政策

措施、市场主体偏好等密切相关，它的形成发展

并非一蹴而就，而是经历了特有的演化历程。

（一）路径依赖和“解锁”：破除建设用地

资源的紧约束

路径依赖注重历史过程和资源禀赋等对产

业演化路径的作用，这与产业载体演化的内外

部约束及所经历的过程结果相一致。路径依赖

理论指出发展路径存在“自我强化”效应：成功

路径会形成惯性并不断巩固，甚至陷入“锁定”

①根据住房城乡建设部《2022 年城市建设统计年鉴》相关数据计算得出。
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状态，导致行为主体偏好固化，难以主动调整，

在应对外部扰动时缺乏适应性与韧性，陷入发

展僵化。从演化视角看，要适应新环境，进入新

的发展状态，就需要打破“锁定”，开展路径转

换的行为，创造新发展路径。在演化进程中，持

续性的调适行为会推动更优稳态的持续出现，

这也体现了行为主体的适应能力。从传统单层

厂房模式向“工业上楼”模式演化的行为过程

就是在“锁定”状态下积极响应的创新和调整

过程；行为结果就是在“解锁”状态下提供高质

量空间要素和对土地资源的集约高效利用。

对比国际大都市，上海作为国内超大特大

城市的代表，同样较早地进入了后工业化阶段，

也面临着日益突出的人地矛盾。至2017年底，上

海的建设用地规模已达到3169平方公里，约占

全市陆域土地总面积46.8%[7]，可供拓展的空间

增量已至临界点，陆域开发强度远超30%的国

际警戒线。曾经长期依赖的用地粗放的发展路

径，虽然在较长时期内推动了区域工业化和城

市化的快速发展，让地方政府享受到了“以地

谋发展”的红利，但也带来了用地紧张稀缺、经

济主体偏好粗放、传统产业园区空置等现实问

题，以结构性调整为核心的路径创造和“解锁”

行为开始出现。

1995年，为盘活国有资产和重塑现代工业

体系，上海借鉴纽约、东京、巴黎等国际大都

市的成功经验，在国内率先提出发展都市型工

业[8]，建设了一批都市型工业园区（楼宇），为地

方工业经济的发展，尤其是中小工业企业的发

展，提供了良好的空间载体，并推动产业载体

演化进入新的稳态。相关实践可以视为“工业

上楼”的类似探索。虽然上海通过发展都市型

工业，有效遏制了当时区域产业空心化趋势，也

盘活了中心区域存量旧厂房或工业楼宇，形成了

集聚经济效应更为多样化、更为显著的产业空

间，但是上海更多聚焦于产业、税收、环保、就

业等要素，对用地容积率、建筑高度、载荷抗震

等设计指标未做明确规定[9]，相关产业仍集中

于“平面式”的各类园区。鉴于过高的土地开发

强度，上海把“严格控制建设用地规模”作为土

地利用的一个重要原则。2023年10月，上海出台

《关于本市全面推进土地资源高质量利用的若

干意见》，进一步锁定总量，明确指出“到2035

年，规划建设用地总规模控制在3200平方公里

以内”。[10]在建设用地减量化背景下，面对土地

增量不足、建设用地布局分散、土地利用绩效

较低等问题，“工业上楼”作为一种产业载体演

化过程中的主动应对行为，可以实现产业空间

“立体增长”，是高效集约利用土地资源，提升

经济密度的可行路径。现实中，深圳市创新探索

“工业上楼”模式，一定程度上缓解了工业发展

的空间约束。[11]

（二）外部扰动和“弹性”：国内第一大工

业城市易主的良性刺激

演化经济地理学将“弹性”视为系统应对

外部扰动而激发出来的变化、适应和创新能

力。[12]从演化视角看，物种所处的区域是开放

的复杂适应系统，“弹性”是物种的固有属性和

存在方式。开放系统下，物种与环境之间、物种

与物种之间存在物质流、信息流和能量流的传

递，非生物环境和非本地物种可以为本地物种

开展新行为提供触发因素。产业和产业载体演

化过程可以看成物种、种群的演进以及对非生

物环境的响应过程。在遭受外部扰动，如区域

间竞争加剧、稀缺资源束缚、发展动能不足等

情况后，系统会出现抵抗、适应、改变等行为。

适应性回弹后，系统开始进入新一轮的动态均

衡，不仅会恢复到受扰动前的发展状态，而且

会创造一条新的发展路径，实现自组织、非线

性的更高层次迭代。演化结果取决于行动主体自

身的主观意愿、抵抗性强弱和适应恢复速度。

2024年国内工业总产值前三强为深圳（超

5.4万亿元）、苏州（超4.7万亿元）、上海（超3.9

万亿元）[13-15]；工业增加值方面，上海为1.09万亿

元、占GDP比重为20.23%[15]，深圳、苏州占比则

分别超过30%和40%[16-17]，后两地表现更为亮

眼。事实上，自2022年深圳首次拿下规上工业总

产值、工业增加值“双第一”，成功超越上海后，
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一直稳居我国工业发展的“领头羊”地位。外区

竞争能力的提升和整体竞争格局的改变形成了

外部扰动因素，触发适应性行为，催生新的发展

路径，具体表现为加快推进新型工业化和保持

制造业比重稳定，以期快速恢复到受扰动前的

平衡状态并长期保持。2023年5月，上海出台《推

动制造业高质量发展三年行动计划（2023—2025

年）》，提出推动制造业高质量发展，筑牢实体

经济根基，发挥制造业对经济发展和创新转型

的基础支撑作用，确保“到2025年，工业增加值

超过1.3万亿元，占地区生产总值比重达25%以

上”。[18]2024年3月，上海出台《加快推进新型工

业化的实施方案》，提出“到2027年，基本形成

‘（2+2）+（3+6）+（4+5）’①现代化产业体系，工

业增加值占地区生产总值比重稳定在25%以上，

工业总产值迈上5万亿元新台阶”。[19]

但是，制造业的高质量发展离不开土地资源

的有效支撑。土地资源禀赋不足导致的产业发

展空间受限，形成另一个外部扰动因素，触发适

应性行为，具体体现为在适应自身资源禀赋情况

下，最大限度地拓展产业发展空间。为进一步扩

大高质量用地供给，鼓励存量用地的模式创新，

加强产业用地的保障，上海规划建设“产业园区

2.0版”，明确提出要“制订‘工业上楼’产业分类

指引和技术标准，推动产业园区制造空间垂直化

发展，建设功能复合的综合性厂房”。[18]

（三）机会窗口和“新奇”：加快发展新质

生产力的内生驱动

演化 经济地理学认为“新 奇”即创新，是

推动演化的关键动力，“新奇”的突现可以带来

新旧产业的更替和产业空间组织形态的变化，

进而重塑区域的产业空间，并布局发展重大生

产力。“新奇”的产生依赖于行为主体惯例的多

样化，经过市场筛选的企业或政府惯例，将会

良性繁殖。由于空间异质性的存在，经济发达

地区的产业演化将会越来越收敛于“新奇”作

用下的相关多样化分化（路径依赖型新产业分

化）或不相关多样化分化（路径突破型产业创

生）。[20]而在最优惯例形成前，行为主体存在选

择的窗口期，企业可以自由选择空间区位，政府

可以自由选择发展模式。窗口期的长短，直接影

响了演化速率，与机遇、报酬、组织厚度、产业

支撑体系等多因素密切相关，具有不确定性和

不可预测性。

新质生产力体现在新技术和新产业两个方

面，两者可以理解为“新奇”创新的结果。新质生

产力的发展，表现为新技术和新产业的渗透融

合，这种融合也体现在产业空间的协同演变。[21]

加快发展新质生产力意味着快速的技术迭代和

产业更新，也意味着要快速度过窗口期，必然要

求同步推进产业支撑体系的构建。[6]一方面，加

快形成更相适应的新型基础设施，不断优化区

域资产配置，为新技术和新产业的形成提供更优

质的物理产业载体，以“新笼”引“新鸟”；另一方

面，加快形成更相适应的新型生产关系，推动协

同演化，在产业载体的适配调整中，加强政策供

给和机制建设，提升多元主体的效能和适应性。

当前，发展新质生产力已经成为培育经济

发展新动能的首要任务和长期任务。自习近平

总书记提出新质生产力以来，全国各地纷纷布

局产业赛道，主动谋划，向“新”发展，加强技术

和产业演化。当前，各地发展新质生产力的“计

划书”和“关键点”已经基本明确。如何进一步

呈现高科技、高效能、高质量特征和符合新发展

理念的先进生产力质态[22]，除了依托创新积极培

育战略性新兴产业和未来产业，推进产业转型升

级，实现产业演化外，更新产业载体，推动对土

地资源的高效利用和低效用地的腾笼换鸟，并

在新型产业载体内构建协同演化机制，也是关键

举措。上海提出，大力发展新质生产力，优化拓

①“2+2”，就是两融合、两转型，促进先进制造业和现代服务业两融合，推动产业特别是传统产业数字化和绿色低

碳两转型 ；“3+6”，就是壮大集成电路、生物医药、人工智能三大先导产业，发展上海有特点有优势的电子信息、生

命健康、汽车、高端装备、先进材料、时尚消费品六大重点产业 ；“4+5”，就是培育数字经济、绿色低碳、元宇宙、

智能终端四大新赛道产业，抢先布局未来健康、未来智能、未来能源、未来空间、未来材料等五大未来产业方向。
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展产业发展空间，推广产业综合用地等土地混合

利用新模式，打造“工业上楼”智造空间1000万

平方米，低效建设用地减量13平方公里。[23]产业

载体最终要呈现在具体的地域空间内，加快度

过窗口期，以“工业上楼”快速匹配承载现代化

产业体系和新劳动者、新劳动资料、新劳动对象

的空间需求，为产业拓展升级和产业链集聚提

供更多优质空间，不断推进新型工业化、塑造

新型生产关系，提升产业能级和城市能级。

从演化经济地理学视角看，“工业上楼”经

历了在特定时空内，从传统产业载体到新型产

业载体的物化演化过程，结果呈现出多“新”的

特征，如图1所示。基于高质量发展导向，在新

质生产力和新型工业化驱动下选择新产业、组

织新空间、引入新要素、形成新关系，通过“向

天要地”，打破传统工业空间发展路径依赖，以

再生型（路径突破型创生）和调整型（路径依

赖型分化）为主要演化路径，打造高品质立体空

间，并在特定的空间场所中，形成与生产力发展

相适应的新型生产关系和人地关系，实现集约

开发、立体整合、创新集聚、聚链成群和高质产

出的新功能，最终构建集技术和产业发展、区

域竞争、要素配置于一体的新格局以及共生、

竞合和自组织的新生态。

图1  演化经济地理学视角下“工业上楼”的形成发展和结果呈现

三、以“工业上楼”推动高质量
发展的堵点和进路

演化经济地理学揭示了上海推动“工业上

楼”的底层逻辑。当前，国家的政策导向体现了

产业载体创新发展的新趋势，但“工业上楼”在

国内的发展不过十数年，仍处于实践探索的阶

段。同时，“工业上楼”并不只有一种模式，也并

不适用于所有地区和所有产业，在新路径创造

的过程中，上海开展了系列实践探索，但仍然存

在亟待打通的堵点。

（一）上海推动“工业上楼”的实践探索

2023年9月，上海发布《关于推动“工业上

楼”打造“智造空间”的若干措施》，规划三年

内建设3000万平方米“智造空间”。[24]这也是

国内第二份从省（直辖市）级层面推进“工业上

楼”的专项指导性文件。为进一步保障优质产

业空间载体，有效支撑新型工业化发展，上海加

强系列政策供给，开展了积极有益的探索。

1. 从载体分布看，地域方位集中度明显

上海规划支持多元主体参与建设3000万平

方米“智造空间”，规模相当于2023年产业用地

供应计划的2.33~2.74倍[25]，其中生物医药板块

占1/6，达500万平方米[24]。上海市《2023年智造

空间优质项目拟认定名单公示》[26]《第二批智

造空间优质项目拟认定名单公示》[27]显示，首批

认定项目计97个、第二批认定项目计58个。按照

所属区（管委会）分布，如图2所示，“上楼”项目

主要集中于浦东（18.71%）、松江（16.77%）、青浦

（16.77%）、嘉定（14.19%）、宝山（10.97%）、奉贤

（9.68%）和闵行（6.45%）等传统工业发达地区。

图2  上海两批“智造空间”优质项目地区分布

2. 从产业门类看，准入门槛较为苛刻

聚焦现代化产业体系，支持轻生产、低噪

音、环保型企业“上楼”。两批“上楼”项目中，

匹配度最高的生物医药和生命健康产业项目占

比27.10%，达42个。受限于载荷、层高、抗震等

要求，部分传统优势产业入选数量较少，如集
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成电路产业项目数量仅4个，占比2.58%。而钢铁

石化、航空航天、军工造船、重型装备等并不在

列。“上楼”产业具体分布如图3所示。

图3   上海两批“智造空间”优质项目产业分布

3. 从土地性质看，混合用地适配度更高

创设推行新型产业用地（M0），加强产业

综合用地“标准地”供应，突出工业和研发混合

功能的同时，兼具仓储、公共服务配套等用途，

功能配置更为齐全且容积率大幅提升。“向上

突围”，将低容积率提升为高容积率，首批“上

楼”项目平均容积率达到2.2，部分项目容积率

超过3.0 [28]，远超以往的“平铺”工业用地。同

时，探索工业用地（M）和公共设施用地（C）混

合利用模式，将一类工业用地与科 研设 计用

地混用，在上海浦东蓝帆医疗项目中创新开展

“M1C6”等用地实践。

4. 从资金支持看，投资风险得到分散

发挥“财政+国企+金融”合力，按投资比例

以财政补贴（单个项目奖励≤3000万元）的方式

直接奖励，并按同类物业租金水平给予租金补

贴，以银团贷款、专项贷款、不动产投资信托基

金（REITs）等金融工具支持项目建设，并将国

企存量土地盘活列为考核正向激励事项范围。

综合考虑总建筑面积，针对项目容积率的不同，

设置2.0（含）至3.0（不含）、3.0（含）以上两个

区间档次，进行差异化奖励。同时支持辖内商

业银行主动对接“上楼”项目，创新服务机制和

贷款产品，满足自建、代建、购置等融资需求，

为“智造空间”插上金融翅膀。截至2023年底，

首批“上楼”项目实现资金奖励10亿元，专项金

融产品1800亿元，发放贷款超50亿元。[28]

5. 从项目管理看，弹性管理具正外部性

在尊重产业规律和企业意愿的基础上，落

实弹性管理要求，加快项目落地速度，允许下

辖各区对项目带方案审批。针对分割转让的项

目，由市区两级专班审核批准；针对存量工业用

地提升容积率的项目，不补缴土地价款，土地

分割转让和容积率提升更为灵活。粗略估算，

以占地100亩的工业厂房为例，通过“零增地”

技改将容积率从1.03提升至2.5，至少可以节省

土地价款5000万。[28]同时，多部门同频共振、联

手答题，首批“上楼”项目在建筑高度、容积率、

空间功能、投资规模等方面实现了突破，亩均产

值达1830万元，相当于工业园区亩产的3倍，建

成投产后工业总产值破千亿。[28]

对比深圳实践，上海的“工业上楼”起步较

晚，但发展较快。数据统计显示，2024年，上海

盘活处置低效产业用地45平方公里，实施“工

业上楼”项目151个，打造智造空间1015万平方

米。[29]这既源于结合自身实际的科学设计和稳

步推进，也离不开对全国样本的学习借鉴。相关

实践对比，如表1所示。
表1  沪深两地“工业上楼”实践对比

对比
城市 上海 深圳 备注

政策
指引

《关于推动“工业
上楼”打造“智造
空间”的若 干 措
施》《智造空间专
项转移支付资金
管理办法》等

《深圳市优质产业
空间供给试点改革
方案》《深圳市“工
业上楼”项目审批实
施方案》《工业上楼
建筑设计通则》等

1、《工业上楼建筑设计
通则》系全国首部“工业
上楼”地方标准
2、深圳下辖各区结合实际
制定差异化的“工业上楼”
项目入驻企业遴选规则

工作
目标

3年3000万平方米
“智造空间”

5年1亿平方米
产业空间

1、上海明确生物医药板
块500万平方米
2、深圳每年至少2000万
平方米新增，持续5年

产业
限定

“2+3+6+6”现代
化产业体系① “20+8”产业集群[30]

深圳将“20+8”产业集群
划分为可“上楼”、有条件
“上楼”、宜低楼层、不可
“上楼”四种类型

①《中共上海市委关于制定上海市国民经济和社会发展第十五个五年规划的建议》进一步提出构建“2+3+6+6”现

代化产业体系。其中，“2”指推动传统产业数智化、绿色化两大转型；“3”指加快发展集成电路、生物医药、人工智

能三大先导产业；“6”指着力打造新一代电子信息、智能网联新能源汽车、高端装备、先进材料、新能源及绿色低

碳、时尚消费品六大新兴支柱产业集群；“6”指前瞻布局未来制造、未来信息、未来材料、未来能源、未来空间、未来

健康等六大未来产业领域。
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资料来源：根据沪深两地政府公开资料整理。

对比而言，深圳是“工业上楼”的“先行者”

和“模式创新者”，上海则是“工业上楼”的“追

赶者”和“高端塑造者”，两地实践的初衷都

是破解城市土地资源约束和促进产业升级，但

在具体实践中，两地存在着一定的差异。在政

策指引上，深圳强调“精准施策”，上海则突出

“顶层设计”；在工作目标上，深圳力度更大，

上海则更为强调特定产业的供给额度；在产业

限定上，深圳覆盖面更广，上海则更倾向于“制

造上楼”和“研发上楼”；在筛选条件上，深圳

已经形成了可复制的“五要素评判模型”，上海

则需进一步精细化指引；在产业用地上，深圳

立足存量盘活，主动挖潜，以新整备的产业用地

拓宽供应渠道，上海则聚焦存量更新，突出功

能转换，在郊区和新城加强新增供应；在技术

指标上，深圳更为务实灵活，上海则限定较窄；

在资金支持上，两地均实行差异化补贴，深圳

以项目形式为核定标准，上海则以容积率为核

定标准；在项目审批上，两地均采取工作专班形

式，深圳强调快速审批和保障供应，上海则突

出规范引领和过程控制。

（二）上海推动“工业上楼”的关键堵点

1. 政策指引精细度仍需进一步提升

上海从规划、土地、产业、资金、管理等方

面构建了相对完整的政策体系，并出台了多项举

措，但多以方向性建议为主，对区域配额、产业

目录、建筑设计、运营管理、项目用途、优惠补

贴等方面仍然缺乏更加精细的科学指引。如规

划三年全域推出3000万平方米“智造空间”，但

下辖各区的任务结构和推进安排未做进一步明

确；构建以先进制造业为骨干的现代化产业体

系，但对“上楼”产业的门类目录、适配等级、集

群推进等缺乏细分指引；按容积率2.0到3.0以

及3.0以上两个档次进行差异化奖励，弹性管理

的同时客观上却压低了对高容积率的要求；推

动形成高楼层的垂直化空间，初步形成了“工业

上楼”开发与建筑设计的规范指引，但不同产业

间建筑指标的共同项和差异化关注点仍需进一

步分类明确等。

2. 长效、快速、闭环和简易的管理机制仍需进

一步探索

上海不断探索长效工作机制，通过政府引

导和成立“智造空间”工作专班的方式，加强统

筹协调、整体推进，形成工作合力，但对实践过

程中可能出现的现实问题或差异化需求尚未能

快速响应和解决。如创新混合用地模式，实现

了工业用地和公共设施用地的合体，但避免土

地变相房地产化所对应的“批后监管”环节仍

然欠缺；坚持需求导向，实现了一批试点建设项

目的落地，但对电力增容、限高超越、容积率突

破、排污超规等方面的审批和推进所亟需的简

易流程仍处于探索阶段。

3. 政府意愿和企业偏好引导仍需进一步加强

开展“工业上楼”的必要条件是用地紧张、

产业基础好和新兴产业 发展 迅速，所以珠三

角、长三角等制造业发达的地区走在了前列。

全国范围内“工业上楼”尚未大规模普及，市场

渗透率较低，企业认知不足且存在风险厌恶倾

向；加之制造业自身特性使其偏好单层厂房，

部分企业可选择迁往用地充裕的欠发达地区。

同时，对比而言，深圳产业用地面积仅为上海

的40.2%[33]，上海的产业用地相对充裕，且两地

产业结构、优势产业、工业用地权属等存在较

对比
城市 上海 深圳 备注

筛选
条件

以高端 化 、智能
化 、绿色 化为方
向，推动具有高精
尖、轻生产、低噪
音、环保型特点的
企业“工业上楼”

设计“环保安全、减
振隔振、垂直交通、
设备载重和工艺”五
要素判断模型[31]

深圳明确五要素评判细
则和操作办法

产业
用地

项目适用产业综合
用地（M0）政策，允
许混合配置工业、
研发、仓储、公共服
务配套用途等功能

用地性质为普通工
业用地（M1）或新型
产业用地（M0），集
生产、研发、试验功
能于一体

上海允许存量产业用地
根据不同生产阶段的实
际需求，将研发功能与实
体制造在同一地块或同
一建筑内实现使用转换

技术
指标

工业用地容积率
一般不低于2.0，
通用类研发用地
容积率一般不低
于3.0

重点打造容积率 3.0 及
以上、建筑高度大于 
24m、层数 4 层及以上，
以生产用房为主要载
体，辅以研发用房、配
套用房等建筑形态

1、深圳引导工业项目攀
高容积率，设置容积率
“天花板”为6.5
2、上海充分尊重产业规
律和企业意愿，确定项目
容积率和建筑高度

资金
支持

对经认定的“智造
空间”优质项目，按
不超过该项目开发
建设投资总额（不
含土地购置费用）的
4%给予资金奖励

光明区等按照厂房建
筑面积核算，一次性
给予项目产权 主体
最高3000万元奖励

1、上海按项目容积率差
异化补贴，市级奖励资金
通过专项转移支付方式下
达至各区实施
2、深圳按项目形式（高标
准厂房、特色产业园、定制
型厂房等）差异化补贴

项目
审批

成立市级工作专
班和多部门工作专
班，强化市区联动

“1+1+12”工作专班[32] 深圳建立三级联审制度，并
支持“并联审查，一次批准”

（续表）
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大差异，上海对“工业上楼”的意愿明显弱于深

圳，对政策供给的力度和紧迫性相对较弱，也就

弱化了对企业“上楼”的引导效应。由于沪深两

地的产业结构存在异质性，上海很多优势产业

如钢铁、石化、造船等并不具备“上楼”条件，区

域仍然存在大量可以提供低层、低价厂房的产

业园区供企业选择，企业“上楼”的意愿会进一

步受到抑制。

4. 市场主体投资预期仍需进一步提升

由于在楼板载荷、减振防震、柱网间距、垂

直交通等方面存在特殊要求，需要专门增加特

殊承重立柱[34]、长距离连廊、大型卸装平台、吊

装平台、高负载货运电梯、消防环保设施、隔音

材料等，因此，高层厂房的建筑安全成本和维护

成本会比传统厂房要高。同时，不少传统生产

企业仍然偏好二层以下厂房，顶楼和中间层可

能会出现去化难的问题，租售会受到影响。并

且，《关于上海市推进产业用地高质量利用的实

施细则（2020版）》要求，“单一用途产业用地

内，可建其他产业用途和生活配套设施的比例

提高到地上建筑总量的30%，其中用于零售、餐

饮、宿舍等生活配套设施的比例不超过地上建

筑总量的15%”[35]，高回报的配套项目比例低于

深圳，仍存在一定的突破空间。整体而言，“工

业上楼”项目投资成本高，回报周期长，市场前

景不明朗，相关市场主体参与积极性不足，不愿

意承担试错成本。

（三）上海推动“工业上楼”的实践进路

1. 因地制宜，筛选“上楼”

精准的产业导入是“工业上楼”的首要核心

要素。[36]习近平总书记关于“因地制宜发展新

质生产力”的重要论述，为各地实事求是推进

新型工业化和“工业上楼”提供了基本遵循。推

进“工业上楼”，并不是泛化搞一种模式，也不

是一哄而上忽视、放弃传统产业。可以充分参

照深圳“五要素判断模型”，依托现有现代化产

业体系规划，结合下辖各区“产业地图”，在深

入调研各区用地现状和产业需求的基础上，指

导各区加强“高精尖轻”产业门类的筛选，制定

完善的正/负面清单，形成以新一代信息技术、

生物医药、智能制造、先进材料等高端化、轻

型化、低噪音、低耗能产业门类为内容的正面

清单，以钢铁、石化、重型制造等高耗能、高污

染、高噪音、高排放产业门类为内容的负面清

单，做到能上则上、不能上坚决不上。同时，综

合考虑各区用地效率、建筑承载、交通配套等

现实约束条件，系统分析其推广边界，进一步加

强“上楼”产业优先级研判，做到一区一策、一镇

（街道）一策、一园一策，在招商入驻前端就提

供明确的“上楼”产业指引。

2. 政策配套，服务“上楼”

“工业上楼”背后的规划定位、设计标准以

及配套政策等都是助力“上楼”成功的必要条

件。在紧扣目标任务，强化统筹分配，进一步做

好中心城区、郊区、新城等差异化区域任务明

确下达和整体推进的基础上，借鉴深圳经验，

按照“可‘上楼’、有条件‘上楼’、宜低楼层、

不可‘上楼’”四种类型归集产业门类，并针对

能够“上楼”的产业所需的平层面积、层高、载

荷、隔震、垂直交通、机电、环境等方面的差异

化需求，探求不同“上楼”产业间共性和个性的

厂房设计指标，不断细化“工业上楼”开发与建

筑设计的规范指引。在形成科学标准体系的基

础上，支持各区提级设计标准，以指引的“精细

化”和项目的“定制化”提高产业载体的“适配

度”和市场主体的“满意度”。同时不断完善实

施细则，进一步出台市、区、镇（街道）三级配套

政策，在项目审批、用地混合、地价优惠、产权

分割、建设奖补、招商奖励、租金补贴等方面细

化政策供给。

3. 强化支持，激励“上楼”

鉴于 远高于单层厂房的建安成本和维护

成本，可以论证扩大配套占比和提升商住容积

的可行性，进一步释放利益统筹项目的经济效

应。同时，加强财政、国企和金融的联动，持续

探索多维度的资金支持举措，强化政府支持和

资金保障。一是引入国企介入统筹和考核，进

一步优化资金奖补政策，帮助国企回收成本，充
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分发挥国资国企的带头效应和示范作用；二是

推进项目的资产证券化，发挥政府基金引导作

用，支持开发运营企业通过设立不动产投资信

托基金（REITs）、类REITs、私募股权投资+房

地产信托投资基金（PE+REITs）等融资工具，

撬动更多的社会资本参与，着力打造“工业上

楼”的示范样本，提高前端建设主体的预期；三

是设立财政专项资金，培育引进“链主”企业，

重点奖励率先上楼的“链主”企业，并对“链

属”企业给予适当的租金补贴，实现“上楼”产

业有链有群地推进；四是加强政银合作，支持

商业银行参与项目的新建和改建，鼓励金融机

构为企业精准画像，在银团贷款、专项贷款、信

用贷款贴息等产品基础上进一步创新金融产品

和服务，扩大融资规模的同时优化融资审批流

程和降低项目融资成本。

4. 尊重市场，持续“上楼”

进一步推进“工业上楼”工作，需要遵循经

济发展规律，推动有为政府和有效市场有机结

合。[37]一是做到市场有效。“工业上楼”作为一

种经济活动，核心在于土地利用效率和产业赋

能能力，必须尊重市场规律，依靠市场力量。

囿于投资回报的不确定性和长期性，“工业上

楼”在导入、推广、示范阶段，应突出“准公共

产品”的特征，要更大程度地发挥政府的支持

作用和国企的主导作用，但应强调要以政府力

量和信用撬动更多的市场资源，以期做好产业

布局、业态导入和市场引导。并采用“管委会+

运营公司”的模式，引入智能化服务和专业运营

商，完善人才、技术、数据、资本等要素配套，

为“上楼”企业提供金融、科技、人才、法律、产

权等全方位服务，不断提高“上楼”产品的吸引

力，改变工业企业不愿“上楼”的习惯，持续带

动上下游企业集聚。在市场认可度达到一定程

度后，支持更多的民营企业参与，以混合开发或

独立开发为主要形式，以市场主体的积极性和

高效率推动产业升级和资源整合。二是做到政

府有为。“深圳经验”告诉我们，“上楼”成功的

根本原因在于营商环境。[38]聚焦提供高质量的

政务服务，可以在现有市级“智造空间”工作专

班的基础上，坚持问题导向，进一步建立健全

市、区、镇（街道）三级工作专班，加强与规划、

发改、经信、科技、国资、环保等职能部门的协

作，明确规划、审批、协调、审核、监管等职责，

尤其对市场主体的个性化需求和差异化问题，

形成纵向贯通、横向协同、快速响应的工作机

制，以政务服务的标准化、规范化、便利化推动

项目的快速落地，并加强监管，严厉打击各种投

机行为，避免“工业上楼”房地产化，时刻坚守

“产业姓产”“工业姓工”[39]的初衷。同时，充

分调动和发挥镇（街道）掌握实情的优势，尊重

产业规律和企业意愿，不断优化服务流程，减

少沟通和交易成本，共同做好“上楼”服务。

四、结语

加快发展新质生产力，深入推进新型工业

化，离不开优质产业空间载体的保障。上海、深

圳等地推进“工业上楼”是工业经济发展成熟

状态下新型产业载体的“自然”演化，也是超大

特大城市走具有新时代特征的新型工业化道路

的有利探索[40]，利于产业空间的极大释放和土

地的高效利用，利于产业生态链的培育打造和

上下游企业的高效协同，还利于新型劳动者的

“引育留用”和“人城产”的深度融合。相关实

践是根据超大特大城市特点、自身资源禀赋和

产业基础开展的有益创新探索，在超大特大城

市产业载体模式创新方面具有普适性，在实践

推进方面体现特殊性。但是，“工业上楼”在国

内毕竟是一件新生事物，更是一项系统工程，

涉及多元的利益主体、严格的建筑设计、复杂

的产业门类、连贯的政策供给、高效的服务体

系、多维的资金保障和专业的运营团队等。如

何在“螺蛳壳里做道场”，有效形成拥有“拎机

入驻”的生产企业、“楼上楼下”的产业链条和

“量体裁衣”的园区服务的发展格局[35]，需要

在充分认识“工业上楼”演化逻辑和路径的基

础上，久久为功地推进。
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Research on the Logic and Approach of  “Industry’s Going Upstairs ” 
in Megacities and Supercities

CANG Jiwu & ZHU Qinfu
Abstract: Currently, domestic megacities and super-large cities face multiple pressures including high-

quality industrial economic development and growing industrial land scarcity. As an innovative model for 
industrial carrier transformation, “industry going upstairs” can effectively break the spatial constraints 
of industrial development. Since the national rollout of the “Shenzhen Experience,” major domestic cities 
have followed suit. This study sorts out the concept and features of “industry going upstairs,” and draws on 
evolutionary economic geography with Shanghai as a sample to explore the underlying logic, key bottlenecks 
and practical pathways through theoretical, typical and comparative analysis. The study finds that “industry 
going upstairs” has evolved from traditional to new industrial carriers with multiple innovative features, 
aiming to build a new multi-element pattern and self-organizing ecosystem. It applies to megacities and 
super-large cities with tight land supply, solid industrial foundations and fast-growing emerging industries. 
In practice, it must be tailored to local conditions and industrial characteristics, while strictly meeting 
technical standards for environmental protection, safety and load bearing. It is imperative to advance 
“industry going upstairs” with systematic thinking, comprehensively considering core elements including 
stakeholders, architectural design, industrial categories, policy supply, park services, financial support 
and operation teams. Drawing on the “Shenzhen Experience,” four pathways should be pursued: targeted 
industry screening by local conditions, policy-matched supporting services, incentive-based policy support, 
and market-driven sustainable operation. This multi-dimensional framework will provide practical guidance 
for megacities and super-large cities to utilize land resources efficiently and intensively, enhance economic 
density, and guarantee industrial space for high-quality industrial economic development.

Keywords: industry going upstairs; evolutionary economic geography; industrial carriers; Shenzhen 
Experience; Shanghai’s practice
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