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摘  要 

土地资源的稀缺是城镇化进程中不可避免的问题，为改善这种现象，国家高度重视城镇低效用地的处理，

推动低效用地的再开发利用。本文以通州区为研究对象，根据不同用途的低效用地认定指标，筛选出通

州区现状低效用地并分析原因，再结合再开发利用过程中的问题，提出具体的对策与建议。 
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Abstract 
The scarcity of land resources is an inevitable problem in the process of urbanization. In order to 
improve this phenomenon, the state attaches great importance to the treatment of inefficient land 
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in cities and towns, and promotes the re-development and utilization of inefficient land use. Tak-
ing Tongzhou District as the research object, according to the identification indicators of inefficient 
land for different uses, this paper selects the current situation of inefficient land use in Tongzhou 
District and analyzes the reasons, combined with the problems in the process of re-development 
and utilization, and puts forward specific countermeasures and suggestions. 
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1. 研究背景与意义 

随着城镇的快速发展，各地经济发展速度日益增加，经济的增加需要更多的建设用地，因此出现了

许多急需解决的问题，其中最突出的是对土地利用不充分、粗放状况严重的问题。土地的低效利用，不

仅影响当前经济的发展速度，也造成大量土地资源的浪费，尤其是当前中国正处经济高速发展需要大量

土地资源的大环境中，土地低效利用问题亟待解决[1]。当前，通州正开启全面建设社会主义现代化国家

新征程，打造新型工业化、城镇化，对土地资源有大量的需求。如何对低效用地合理再开发，集约高效

的利用已有的土地资源，并从整个城市规划的角度来优化配置用地结构，是缓解土地供需矛盾的重要途

径。本文结合通州区实际情况，通过分析通州区低效用地现状，研究低效用地再开发的途径，以期从土

地利用的角度出发，促进通州区城市的进一步发展。 

2. 低效用地现状与产生原因 

2.1. 低效用地认定过程 

本次认定的低效用地范围是通州区全域范围内、第三次国土调查中已确定为建设用地的布局散乱、

利用粗放、用途不合理、建筑危旧的城乡存量建设用地[2]，包括旧居住、旧厂矿、旧商服等类型。 
低效工业用地的认定主要是从土地的利用强度和投入产出水平两个方面筛选，建立工业用地的综合

效益评价指标体系，参照《江苏省工业用地评价指标体系》，结合当地实际，采用特尔斐法确定评价指

标权重，根据计算后的评价目标分值进行排序，将综合分值低于 0.4 的纳入待认定的低效用地范围，共

148 宗，总面积 810.3065 公顷。 
其他低效用地的认定首先是依据南通市通州区国民经济和社会发展“十四五”规划、国土空间规划、

2021 年度土地储备计划等，并结合实地调查确定初步范围，然后参照低效工业用地的筛选思路，综合考

虑位置条件、用地合规性、开发建设成本、资金投入能力、公众意愿等因素，将 85 宗布局散乱、设施落

后、功能和环境较差并已纳入旧城改造或棚户区改造计划的住宅用地、商服用地、公共服务设施用地等

纳入低效用地，总面积 362.7951 公顷。 

2.2. 低效用地认定结果 

基于通州区低效用地调查库，结合实地核实和补充调查，认定通州区低效用地共 233 宗，包括旧商
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服、旧居住、旧厂矿和其他用地四类，土地总面积为 1173.1016 公顷。其中，旧商服用地 13 宗，土地总

面积为 61.9329 公顷，占低效用地总面积的 5.28%，主要分布在金沙街道和平潮镇；旧居住用地 59 宗，

土地总面积为 282.4148 公顷，占低效用地总面积的 24.07%，主要分布在金沙街道、金新街道和平潮镇；

旧厂矿用地 148 宗，土地总面积为 810.3065 公顷，占低效用地总面积的 69.07%，主要分布在平潮镇、金

新街道、川姜镇和先锋街道等；其他用地 13 宗，土地面积 18.4474 公顷，占低效用地总面积的 1.58%，

主要分布在金新街道、平潮镇和金沙街道。 
整体来看，通州区低效用地平均建筑密度为 29.98%，平均容积率为 0.39，地均销售收入为 2761.06

万元/公顷，地均税收为 94.53 万元/公顷，低效用地的土地利用强度和土地投入产出水平均低于通州区平

均水平，有待提高。 

2.3. 低效用地存在的主要原因 

1) 土地利用效率较低、空间布局不合理 
通州区制造业基础雄厚，增长快速，已形成一批具有地方特色的产业集群。因此，在通州区各乡镇(街

道)建设用地中均有一定比例的工业用地，大大小小工业园区布局在各地。但各个企业所属区位、行业、

规模大小有所差异，造成企业土地利用产出效益存在较大差异，土地利用水平不均衡。随着通州区第二

产业经济的高效有序发展，工业企业准入政策的不断完善以及工业建设标准要求的不断提高，通州区新

建工业企业的容积率和建筑密度等都有所提升，但目前仍存在一定数量的容积率和建筑密度均较低的工

业用地。因此，通州区需采取有效措施对存量低效工业用地进行提质增效，以促进土地集约利用。 
其次，工业企业在空间上的布局鲜有考虑空间关联性，存在大量工业用地分散布局在各乡镇的情况，

使相同的产业之间因为区位的问题，难以协同配合，致使行业内部存在产业链不完整、区域之间联系弱

等问题[3]。 
2) 规划布局滞后、部分土地用途与规划不符 
由于早期土地相关规划不够完善，加上当时人们没有清晰的规划意识，致使各地工业企业用地布局

存在较多问题。在早期的城市发展过程中，为追求经济的快速发展，土地供应量增加。但在建设过程中，

未能统筹全部范围，没有考虑到土地的可持续发展，致使大量土地利用效率低下，尤其是城市中心区域，

是较早供地的区域，在没有集约利用指标约束的情况下，土地低效问题显著，浪费了区位优势，影响了

城市中心区的发展[4]。 
此外，早期各地方城市的相关规划和土地管理制度尚不健全，约束力不够，使得部分工业企业与商

服、住宅等用地相互交错、布局混杂，基础设施和公共配套设施不健全，人居环境有待改善。随着通州

区中心城区的扩张和各镇区的发展，通州区部分土地已融入中心城区和镇区的范围，这部分土地现状主

要为工矿用地，规划用途为商服或住宅等三产用地，需要通过低效用地再开发提高土地利用效率，优化

城镇空间布局，提升城市形象。 
3) 相关职能部门缺乏联动，土地监管体系仍需完善 
随着城镇的迅速发展，城镇建设不断外延，但是相关部门联动机制运行不畅，对用地过程监管不到

位，没有及时对土地进行规划和管理，导致出现了功能分区混乱、占用耕地等状况。同时，在供地过程

中，虽然对宗地的建筑密度和容积率有一定程度的要求，但是土地供应完成后，没有及时对已供应土地

的后续建设状况及运行状况进行监督管理，对实际建设过程中的制约措施较少，造成较多土地出现闲置

浪费的状况。目前，我国已出台了相关政策处置闲置土地，但是在实际操作过程中，仍然存在较多问题

致使工作执行不到位。 
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3. 再开发存在的问题 

3.1. 再开发方式比较单一，再开发过程需要大量资金 

低效用地有多种再开发方式可行，但是在当前实际操作过程中，通州区运用的再开发方式较少，主

要是以政府为主导，由政府对土地进行收购储备，并进行招拍挂出让[5]。与农用地、未利用地的征收出

让过程相比，对已建成土地进行再开发利用，涉及房屋建筑的拆迁、人员的安置、房屋的重建等多方面，

所需资金量较多，如果只是依靠政府，可能会出现资金短缺的状况。 

3.2. 缺乏鼓励政策，企业再开发动力不足 

当前，低效用地再开发工作已经开展多年，但是针对这项工作，各级政府未给予相应的优惠政策，

没有激发各再开发主体的改造动力，缺乏政府的引导作用。关于企业用地是否能够进行低效用地再开发，

企业的意见是其中的关键，企业用地的再开发，有两种模式，一种是企业搬迁，一种就是改扩建，均会

对企业的生产环境造成影响，尤其是企业的整体搬迁，破坏了企业的稳定性，对企业未来的发展影响重

大[5]。在过程中，如果没有相应的鼓励政策，再开发工作不能给企业带来相应的益处，市场活力难以激

发。 

3.3. 再开发过程利益分配有冲突 

在低效用地再开发过程中，有多方利益主体参与其中，如地方政府、相关企业、原土地权利人、集

体经济组织、开发商等[6]。在改造模式主要以政府收储为主的模式下，原土地权利人能选择的补偿安置

方式主要有货币补偿或者房屋置换，从原土地权利人的角度出发，低效用地改造后的土地增值收益部分

与原土地权利人完全无关，收益主要归政府和开发商所有，会造成原土地权利人与政府、开发商三方之

间的利益冲突，大大降低原土地权利人的再开发意愿，使再开发工作推进困难。 

4. 再开发对策与建议 

4.1. 以法律为保障，建立共享机制 

政府是土地权利第一人，为市场主体参与再开发提供必要的服务，出台为低效用地再开发的相关措

施，引导完善相关土地制度。在针对低效用地再开发过程中，以节约集约原则为前提，原企业可自行开

发或者合作开发，也可通过协议置换、增容技改、退二进三等方式实现再开发。 
低效用地再开发完成之后产生的经济效益成果，应在原企业、市场主体以及政府等各方之间合理进

行分配。在维护农民根本权益前提下，拆迁补偿过程中实现城乡房屋同地、同权、同价，社会保障过程

中实现城乡居民社会保障和基本公共服务均等化。城镇低效用地再开发完成后，产生效益在原土地使用

权人和原农村集体经济组织之间合理分配，带动村镇经济发展，实现利益多方共享。 

4.2. 以亩产为导向，建立退出机制 

在土地开发利用过程中，政府可制定控制机制。严格审批产业落地过程中各项事项管理，按照国家

标准执行生产，鼓励企业有效利用土地，优化土地结构，避免冗余建设或者盲目投资。利用年度工业用

地调查成果，对全区产业用地土地利用状况和投入产出调查，以调查结果为基础认定低效用地，将土地

使用强度不高、产值效益低下的产业用地纳入城镇低效用地范围。 
若低效产业用地中产业类型符合产业发展导向的，原土地使用权人可在不改变土地用途的前提下，

调整产业结构或类型以达到提高生产效率[7]。若企业在满足生产的前提下，由于资金有限或发展限制，
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可将未利用的空闲地整体或分割方式返回政府，按照现时点市场价格给予适当补偿。对自主开发的企业，

政府给予一定政策支持，增加周边基础设施公共投入等方式，鼓励企业实行再开发。 

4.3. 以规划为纲领，合理统筹安排 

根据每年度调查统计出的低效用地，科学制定再开发五年专项规划和年度实施计划。低效用地的规

划计划与国土空间规划、控制性详细规划、村庄规划等充分衔接，以规划为抓手实现全区内低效产业用

地再开发[8]。 
统筹城乡土地利用，不断提高城镇建设用地使用效率，将城市外围农村地区低效无序的建设用地转

变为城镇建设用地，对其进行优化整合，并集中进行开发。运用互联网信息化手段全程监管，对产业用

地再开发实现全过程动态管理，推动全区城乡一体化健康稳步发展。 
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