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上海加快推进“退二进三”的构想
中共上海市委研究室 方文进

调整产业结构和城市空间布局是 21 世纪初上海建成国际经济中心城市的重要内容，而产业
结构的优化和合理的城市形态布局则是增强城市综合功能、提高城市运转效率和发挥城市总体效
益的重要保证。近几年，上海已在这方而取得了较好的进展。市中心城区迁走了百余家污染严重
的工厂企业，拔掉污染生产点 200 多个；结合工业结构调整，关、停、并、转近 400 户企业。
但从布局调整的要求来看，“退二进三”的步伐还不快，调整的目标远未到位。因此要按照建成
国际经济中心城市的要求，进一步加快工业布局调整，不断优化生产力布局和城市功能布局。

一、 加快“退二进三”的紧迫性

党的十四大明确提出上海要形成“一个龙头、三个中心”的战略要求，21 世纪初上海的战
略目标是要建成国际经济中心城市，其基本功能定位为集散功能、生产功能、管理功能、服务功
能和创新功能五大功能。因此上海必须建立与之相适应的产业结构必须按照其特有的经济地位和
特殊的经济功能．进行超越式的调整。

从国际大都市对工业布局的要求来看．在经济中心城市一般工厂较少，它的工业应当是新技
术、高附加值的，而围绕它的周边地区才是工业生产基地。巨海的情况如何，根据 1992 年统计，
内环线以内 106 平方公里共有 2000 多户企业、3600 个生产点，占地面积 14 平方公里。近几年
来，尽管有几百个企业和生产点改变了生产用地性质，但仍然存在着工厂占用土地较大，“三废”
污染影响环境等问题。因此只有加快调整工业布局，扩散中心城区工业，才能逐步达到国际大都
市的要求。

国际大都市要求有高度发达的第三产业，凡是称得上国际经济中心的城市．其产业构成中第
三产业都高度发达，第二产业高度密集，而第一产业比重较小。伦敦、东京、纽约等全球性的国
际经济中心城市，第三产业．片国民生产总值的比重都在 75 % 到 85 %之间；香港、新加坡等区
域性国际经济中心城市，第三产业所比重大都在 65 %到 75 %之间改革开放以来，上海第三产业
有了超前发展，第二产业占上海 GDP 值的比重已从 1978 年的 18.6%上升到了 1 995 年的 40.1%。
但这与卜海形成国际经济中心城市的目标仍相距甚远，因此上海必须坚定不移地按照“三、二、
一”的方针积极调整产业结构。通过加快“退二进三”，大力发展第二产业，使金融、贸易、交
通通讯和科技开发等第三产业在上海 GDP 值中的比重不断巨升。

从加快上海工业结构战略性调整的需要来看。“八五”期间，上海工业加大了战略性调整的
力度，传统工业得到改造，支柱产业迅速发展，高新技术正在崛起，推动了上海工业连续五年保
持两位数快速增长。但是，面对日益激烈的市场竞争．仁海工业必须进一步拓展空间，通过进一
步调整产业结构、产品结构、技术结构、企业组织结构、工业布局结构来实现抓大放小，扶强并
弱，发挥结构效应、规模经济效应和科技进步效应，增创上海工业新的优势。

二、加快“退二进三”的构想
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要从上海建设成为国际经济中心城市的战略高度出发，按照面向 21 世纪、面向世界、而向
现代化的要求，进一步调整优化产业结构和城市形态布局，加快城市现代化建设和改造，促进经
济建设、社会进步和生态环境协调发展，这是加快推进“退二进三”的基本出发点和立足点。

开展工业布局调整，实现梯度转移，优化产业结构，要坚持四个原则：一是整体性。把企业
迁建与企业组织结构调整和行业发展规划相结合，制定切实可行的政策导向和产业导向，对扩散
项目进行指导性间接调整，合理进行工业布局。二是先进性。把企业迁建与改造传统工业、壮大
支柱产业、发展新兴产业相结合，提高企业技术水平和工业整体实力。三是可行性。企业迁建必
须推动企业增资减债、减本增效，促进新的经济增长点的形成。四是稳定性。企业迁建必须充分
考虑职工的利益，尽量避免产生不稳定因素。要引导企业打破部门、地区界限，对外地企业实行
兼并、控股、参股，到长江流域，到全国各地扩大自己的发展空间。腾出市中心厂房，就地发展
商务、金融、贸易、餐饮、住宅建设，发展多种经营，分流安置企业员工。

对于市中心十个区来说，由于经济功能定位有一定的差异，因而“退二进三”的力度是不一
样的。黄浦、静安、南市、卢湾四区．主要应实现第三产业功能，原则全部“退二进三”。一是
近期内要组织实施对四伏中央商务区内工业企业进行搬迁，尤其是外滩带大楼群的工厂企业必须
尽快撤离，以便恢复其金融、外贸、商业功能；二是四区中心商业区内“三废”污染严重，已造
成厂群矛盾的工厂企业，应在近期内尽快搬迁；三是四区中心商业区内其他工厂企业应有计划逐
步搬迁。杨浦、虹口、华北、普陀、长宁和徐汇六区，应以所处环线内外的不同而有所区别。六
区的环线以内区域，主要应实现三产为主、二产为辅功能。这一区域的非城市型工业原则上迁出
区外，或调整产品结构，近期可对工业街坊进行封闭改造，迁并集中工业点，远期应逐步减少工
业企业，余留工业向城市型工业转变，将这一区域改造成为以第三产业和高级住宅区为主的综合
性功能区。六区内环线以外地区，则应实现二产、三产并举功能。总之，要根据上海城市功能要
求和经济产业分类的区域功能要求，分块、分类确定若干个功能区域，在此基础仁，中心区各区
根据本区地理位置 j 万特点，再具体形成适应本区特色的功能定位。

三、 加快“退二进三”的政策

从目前情况来看，“退二进三”确实面临一些问题，主要是：引进外资趋缓；工业企业经济
效益不佳；不少企业在置换过程中要价过高等等。为了加快推进“退二进三”的步伐，可采取以
下几点措施：

一要双管齐下。

即发挥市场机制调节和政府宏观调控双重作用，全而推动中心城区 “退二进三”的战略性
调整充分发挥市场在资源阶段和产业结构调整中的基础性作用，是加快建立社会主义市场经济体
制的客观需要。但关于产业发展和结构调整中的矛盾和问题十分复杂，单靠市场作用是不够的。
因此加快推进“退二进三”，必须把市场行为与行政手段结合起来，否则扯皮太多，进展缓慢。
政府部门要强化对企业的服务和指导，市区联手，条块结合．共同做好这项工作。

二要重点突出。
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市有关部门要尽快确定迁建的重点地块和重点企业，统一排出进度表，并要落实责任制。要
与区进行沟通，以便形成合力集中力量打歼灭战。对即将置换出来的地块，各区要进行合理的规
划。是适宜发展商业、娱乐业，还是适宜发展服务业、房地产业，或者是搞成绿地，美化城市，
应在规划一目了然，避免雷同重复建设。

三要政策配套

“退二进三”涉及到工厂迁建、土地改性、税收征管和职工安置等等，政策性很强。因此，
必须制订可操作性的政策与之相配套。如对于“退二”．能否建立工业布局调整专项基金或专项
贷款的政策；迁建项目可参照享受“三废”污染治理迁建企业的政策；允许原有水、电、气等计
划指标，划转到新建地区，并免交增容费的政策等。同时，要与抓大放小．特别是国有小企业放
到区里去的政策统盘考虑，对于“进三”，能否对其金融、贸易、交通通讯、房地产、旅游、信
息咨询等行业实行优惠。从根本来说．“退二进三”的产业布局应全面实行国有土地有偿使用政
策，运用级差地租杠杆作用．建立产业布局自行调整的运行机制。要根据中心城上海地的区位条
件，以级差效益为基准，尽快制级差收费标准．使不同产业和不同行业的企业在布局上自行调整、
相互粉换。大量工业企业山中心城区不断向外疏解，第三产业不断强化发展。
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