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摘  要 

城镇建设用地整治可有效解决城镇土地低效利用、闲置土地、城镇存量土地等问题，缓解产业发展与城

乡建设间的人地矛盾。本文通过对国内外建设用地整治实践和经验进行系统梳理，为我国建设用地整治

工程的发展提供借鉴。新形势下，适应整治对象、目标、模式更加多元化的现状，实施土地内涵挖掘和

整治再开发战略，进一步优化城乡用地结构和产业布局，推进节约集约用地，促进城镇更新改造和产业

转型升级。 
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Abstract 
The regulation of urban construction land can effectively solve the problems of inefficient use of 
urban land, idle land, urban stock land, and alleviate the contradiction between industrial devel-
opment and urban and rural construction. This paper systematically combs the practice and expe-
rience of construction land regulation in several countries at home and abroad, providing refer-
ence for the development of construction land regulation projects in China. Under the new situa-
tion, we should adapt to the current situation that the objects, objectives and models of land rec-
lamation are more diversified, implement the strategy of land connotation excavation and recla-
mation and redevelopment. The urban and rural land use structure and industrial layout need to 
be further optimized to promote the economical and intensive use of land, and promote urban re-
newal and industrial transformation and upgrading. 
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1. 引言 

建设用地，是付出一定投资(土地开发建设费用)，通过工程手段，为各项建设提供的土地，是利用土

地的承载能力或建筑空间，不以取得生物产品为主要目的的用地，也是除农业用地外的另外一种土地利

用类型[1]。包括商服用地、工矿仓储用地、公共设施用地、公共建筑用地、住宅用地、交通运输用地、

水利设施用地和特殊用地等八个二级分类。 
伴随着全球工业化进程，城市数量和规模不断扩大，建设用地需求不断膨胀[2]。1992 年我国改革开

放后正式实行城镇化体制改革，从 1978 年到 2021 年，我国城镇化率从 17.92%提升到 64.72% (图 1)。其

中，2017 年到 2021 年，我国常住人口城镇化率分别上涨了 1.17%，1.06%，1.02%，3.29%和 0.89%，新

型城镇化进入缓慢发展阶段。在传统城镇化向新型城镇化转型的过程中实现“人一一地”协调发展是城

镇化关键阶段的重点与难点[3]。统筹城乡发展，在保证耕地数量不减少，质量不降低的前提下，满足城

市发展对于建设用地的需求[4]，这也是各国政府面临的难题。 
在工业发展过程中，第二产业与第三产业对建设用地的需求不断增加，同时城市土地的低效利用问

题逐渐暴露，并成为社会经济发展的制约因素[5]。低效利用和过度消耗土地资源的粗放型开发模式导致

城镇土地集约利用水平较低、城镇存量建设用地增加，土地资源严重浪费[6]。土地整治作为一种能够优

化土地利用的系统工程技术手段，在缓解人地矛盾、解决土地利用问题等方面具有重要作用[7] [8]，被各

国广泛采用。拟通过对国内外建设用地整治实践和经验梳理，为我国建设用地整治工程的发展提供借鉴。 

2. 国外建设用地整治发展进程 

不同国家在不同历史时期面临的土地利用问题也各不相同，使得土地整治目标和侧重点也不尽相同。 
国外建设用地整治历史可追溯到 18 世纪，“城镇土地整治”一词最早出现在瑞士，早在 1893 年瑞

士苏立克州出台的《建筑法》中提及，从最初的田块合并、权属调整等单一模式到基础设施建设再到村
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庄整治、促进区域发展和生态环境保护等复合型模式[9]。通过土地整理，改善经济条件、居住条件、保

护环境、保护景观，做到经济效益、社会效益、生态效益三者统一。 
 

 
Figure 1. Change of urbanization rate in China from 2010 to 2021 
图 1. 我国 2010~2021 年城镇化率变化图 

 
建设用地整治同样在德国、日本、韩国、比利时等国家开展较早，并积累了丰富的经验，大致经历

了三个发展时期。16 世纪中叶至 19 世纪末，主要通过有组织、有规划地归并地块、调整权属和改善农

业生产条件；20 世纪初至 20 世纪 50 年代，根据工业化发展和二战后欧洲复兴计划需求，结合城市建设

和大型基础设施建设进行土地工程，为城市发展和基础设施建设提供土地；20 世纪 60 年代以后，围绕

快速工业化、城镇化过程中出现的经济、社会与生态等问题，开展促进地区经济发展、缩小城乡差距、

增加农民收入、保护和改善农业生产生活环境的综合性土地工程[10]。 
在德国，出台了城镇存量建设用地整治方面的法律法规，“法兰克福地产整理法”就是首部与城镇

存量建设用地有关的专门法规；目前德国在城镇存量建设用地整治的主要法律依据是《建筑法典》，明

确了城镇建设用地的土地分配、法律程序、组织机构、补偿方法等操作程序及规范性依据。在日本，70
年代中期以后，通过调整土地权属和开展村庄整治，逐渐转为农村基础设施建设和改善生活环境，缩小

城乡差距。随着土地整治目标任务的变化，日本逐渐建立起了从《农业振兴地域法》、《农业经营基础

强化促进法》、《土地改良法》等一套完备的法律体系。 
20 世纪 90 年代以后，建设用地整治研究的根本目的是改善乡村生产条件，如通过田块调整、村庄

改造和基础设施建设，自然资源和人文景观的合理规划，改善乡村的生存条件和景观环境。另外，与建

设用地整治相关的内容还出现在定期发布的《欧盟农村发展指导手册》、《空间规划法》等法律中，这

些法律、法规和行政管理条例明确地规定了土地整治的目的、任务、方法、程序、土地整治参与者的相

关权利和义务、土地的权属调整等。 

3. 国内建设用地整治发展进程 

我国土地整治在保护耕地、保障国家粮食安全、促进统筹城乡发展等方面发挥了重要作用。20 世纪

80 年代前以农田基本建设为主，平整土地、合并田块、整理沟渠和组织道路等；20 世纪 80 年代以推行

农村联产承包责任制及兴办乡镇企业为主线，土地利用方式与用地结构发生巨大变化。“十三五”时期，
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土地整治规范开展农村建设用地整理和城乡建设用地布局，有序推进城镇工矿建设用地整理改善城镇人

居环境，推进土地复垦和生态整治保障土地可持续利用。我国台湾称城镇土地整理为“市地重划”，并

在 1980 年出台《市地重划实施方法》，标志其进入规范化阶段。 
《国家新型城镇化规划》(2014~2020)制定了新型城镇化过程中土地机制体制改革的重要纲领《深化

土地管理制度改革》。2014 年中央一号文件《关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的若干意见》

提出了健全和深化农村土地制度改革及城乡发展一体化体制机制。2014 年 9 月 12 日，国土资源部以国

土资发﹝2014﹞119 号印发《关于推进土地节约集约利用的指导意见》，对大力推进节约集约用地进行

整体部署，明确将节约集约用地。要求严格控制城乡建设用地规模，实行城乡建设用地总量控制制度，

逐步减少新增建设用地规模。同时，《意见》明确，实施土地内涵挖掘和整治再开发战略，“十二五”

和“十三五”期间，累计完成农村建设用地整治 900 万亩、历史遗留工矿废弃地复垦利用 300 万亩。2016
年发布的《国务院关于深入推进新型城镇化建设的若干意见》﹝国发(2016)8 号﹞文件，其中，完善土地

利用机制，要求“建立城镇低效用地再开发激励机制”及“完善土地经营权和宅基地使用权流转机制”。

2017 年国土资源部印发了《关于深入推进城镇低效用地再开发的指导意见(试行)》的通知，要求“规范

推进城镇低效用地再开发，促进城镇更新改造和产业转型升级，优化土地利用结构，建设和谐宜居城镇”。

2019 年《中华人民共和国土地管理法》完成了第三次修正，旨在突出“特殊保护耕地、严格控制建设用

地”和“优化市场配置、构建城乡统一建设用地市场”并重的土地管理制度，在提高土地利用质量和效

益上取得新进展。2020 年 10 月 29 日中国共产党第十九届中央委员会第五次全体会议通过的《中共中央

关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二零三五年远景目标的建议》中提出“开展农村人居

环境整治提升行动，支持 600 个县整县推进人居环境整治”的目标。 

4. 结论 

国外建设用地整治开始较早，并逐渐建立起逐渐建立起一系列较为完备的法律体系。国内土地整治

起步较晚，且前期主要以农田基本建设为主，建设用地整治相关文件集中发布于 2014 年之后，重点实行

城乡建设用地总量控制制度，并对城镇低效用地的开发进行指导，但在相关标准化文件制定方面仍有待

进一步发展。 
经过二十多年的发展，土地整治实践从最初的农田整治逐渐演化到农田整治和建设用地整治相结合，

建设用地整治是适应我国快速城镇化、工业化进程中人地关系变化及空间重构的现实需要，有利于促进

区域的可持续发展。我国仍正处在快速城市化时期，建设用地需求急剧增长，为缓解土地需求压力，建

设用地整治工程成为解决我国城镇土地利用问题的必然选择。随着整治的对象、目标、模式更加多元化，

通过土地整治和城乡建设用地增减挂钩相结合，以统筹规划、聚合资金、整合资源为方式，实现优化城

乡用地结构和布局，改善土地生态环境，协调产业发展和城乡建设的目标。 
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