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摘  要 

在高质量发展进入土地存量时代的当下，如何向内挖潜激活存量空间，促进工业用地提质增效决定着发

展的可持续性。本文探讨了兴化市工业用地提质增效的背景与意义，介绍了当前兴化市开展工业用地提

质增效的实践做法，分析了兴化市实践过程中存在的实际问题，并给予一些对策建议，为促进工业用地

提质增效工作提供经验借鉴。 
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Abstract 
With high-quality development entering into the era of land stock, the sustainability of develop-
ment is determined by how to tap the potential to activate the stock space and promote the quality 
and efficiency of industrial land. The background and significance of improving the quality and ef-
ficiency of industrial land in Xinghua City are discussed. The practical practices for improving the 
quality and efficiency of industrial land in Xinghua City are introduced. This paper analyzes the 
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practical problems existing in the practice of Xinghua City, and gives some countermeasures and 
suggestions, so as to provide experience for promoting the quality and efficiency of industrial 
land. 
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1. 引言 

作为产业发展的空间载体，工业用地对推动当地经济发展有关键作用[1] [2] [3]。近年来，因部分地

区不惜资源引进项目、发展经济，导致工业产业用地配置低下，粗放、闲置以及低效利用问题十分严重。

为了促进城镇的产业结构调整，提高土地的利用效率，打破土地资源对城镇发展造成的约束，省、市各

级提出了促进工业用地提质增效的发展要求。本文结合土地节约集约利用背景[4] [5] [6] [7]，探讨了兴化

市开展工业用地提质增效的重要性及意义。通过对兴化市工业用地提质增效实践做法的分析，指出了实

践过程中存在的现实问题，并给出了相关建议，为当前兴化市工业用地提质增效工作的有效推进提供科

学依据。 

2. 背景及意义 

2.1. 背景 

为完整、准确、全面贯彻新发展理念，深入落实最严格的耕地保护制度和节约集约用地制度，不断

提高工业用地节约集约利用水平和产出效益，推动高质量发展，江苏省政府及省自然资源厅先后出台了

一系列的政策，推动工业用地提质增效，促进节约集约发展。 
兴化是江苏省地理洼地，三分水七分地，省政府下达兴化市耕地保有量为 197.35 万亩，永久基本农

田的下达指标为 175.44 万亩。根据土地变更调查数据显示，兴化市耕地面积 205.77 万亩，永久基本农田

面积达到 175.68 万亩。同时，江苏省政府还将兴化市划为生态经济示范区，全市国土空间开发强度限定

为 13.48%，远低于周边县市。因此，用地空间极为吃紧，上级用地指标极其紧张，向内挖潜激活存量空

间、促进工业用地提质增效迫在眉睫。 

2.2. 意义 

通常来看，工业用地占城市建设用地的 15%~25%为宜。按照实际用途进行统计，兴化市工业用地总

面积共计 8.40 万亩，占比达到 17.70%，表明兴化市工业用地比例处于较低水平，与“生态经济示范区”

的城市功能定位相符，总体上工业用地规模适中。但是从用地效益看，全市工业用地亩均开票收入 95.38
万元，亩均税收 3.06 万元，其中规上工业企业亩均开票收入 262.82 万元，亩均税收 7.21 万元。全市工

业用地亩均产出远低于泰州市下达全市新增工业项目亩均开票销售 300 万元、亩均税收 15 万元的标准，

表明存量工业用地提质增效有较大空间，兴化市在促质促量的发展中存在巨大的需求。在城乡发展走入

存量时代，推动工业用地提质增效成为了兴化市实现未来经济高质量发展的关键一环，意义十分重大。 
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3. 主要实施路径 

3.1. 配套政策引领 

围绕工业用地提质增效，兴化市坚持政府引导、制度先行、统筹推进，制定了一系列政策。一是出

台《“五未”土地 1 认定标准和处置办法》《工业企业违法用地补办红线操作口径》《工业企业转移登

记暂行办法》等，做到“五未”土地标准认定有据、处置有“法”可依。二是出台《兴化市农村集体经

营性建设用地入市方案》等 5 个文件及配套政策，已有序入市 2 宗商业用地、13 宗工业用地。三是出台

《兴化市建设项目用地跟踪管理办法(试行)》，落实乡镇(街道)建设用地批后监管主体责任，建立用地单

位“挂牌施工”、自然资源所动态巡查等制度，从制度上尽量避免产生新的“五未”土地。在系列配套

政策及制度的引领下，兴化市做到了从源头杜绝工业用地低效、粗放利用。 

3.2. 各类调查展开 

全市范围内开展各类用地调查行动，对全市“五未”用地及工业企业用地情况进行了全面摸底调

查，获取了翔实的工业用地基本信息，充分掌握了兴化工业用地现状情况，为促进工业用地提质增效

提供了有效的数据支撑。一是“五未”用地调查。根据数据统计，兴化市批而未供地块共有 205 宗，

总面积达到 0.47 万亩；供而未用地块共有 125 宗，面积 0.19 万亩，根据现行城乡规划，批而未供土地

中规划为工业用地的 38 宗，面积 0.04 万亩。二是工业企业用地调查。根据调查结果显示，全市的土地

批准用途、登记用途或实际用途为工业用地的有 7952 宗，总面积 8.59 万亩，并通过调查获取了每宗土

地的位置、面积、权属、取得方式、登记情况、利用现状及承载企业等信息。调查发现部分工业企业

土地利用较为粗放，土地集约水平较低，地均营业收入及税收均明显低于兴化市平均水平，再开发潜

力巨大。 

3.3. 信息平台建立 

一是建立了“一企一图”、“以图管地”的工业用地大数据平台。开展工业用地调查，建立“一地

一档”、“一镇一册”的工业用地档案，获取了每宗土地的位置、面积、权属、取得方式、登记情况、

利用现状及承载企业等信息；涉及市场主体 8386 家，涵盖全市全部规模以上实体工业企业和纳税实体工

业企业。建立“一镇一册”的工业用地台账，为开展“亩均”评价及“五未”土地认定、处置提供重要

支撑。二是建立了上下联动的建设用地供应动态监管系统。该系统可动态监管项目的开发进度，监管存

量建设用地、“五未”土地的处置情况，并以图表的形式形象地展现，监督用地单位依法依约用好土地，

早投产、出效益。 

4. 存在的问题 

4.1. “五未”土地处理难度较大、两区三园产业集而不群 

“五未”土地的形成情况复杂，既有企业原因，也有政府原因，还有市场原因等，土地处置涉及土

地权利人及相关各方经济利益调整，涉及面广，政策性强，履行程序多，处理难度大。两区三园所属乡

镇范围内工业用地总面积 6.45 万亩，占比 75.04%，表明工业用地空间分布较为集中，产业聚集渐成规模。

同时，全市工业企业总体用地规模偏小，企均用地 12.34 亩，规上企业工业用地土地面积占比仅为 30.79%，

龙头企业的引领和带动作用还发挥得不够充分，戴南等乡镇中小企业较多，但同质化竞争明显，产业集

而不群，分工协作体系有待进一步完善，产业价值链层级有待提升。 

 

 

1“五未土地”为“批而未供”、“供而未用”、“用而未尽”、“建而未投”、“投而未达标”五类土地利用类型。 
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4.2. 企业用地需求多元、供地方式表现单一 

目前企业使用国有土地和集体土地的比例大致为 6:4。国有土地主要以出让方式取得，手续复杂、

成本较高，但区位好、配套完善、产权有保障，适合于发展到一定规模、有融资需求的企业；集体土地

主要通过直接和集体经济组织签租赁协议的方式取得，手续简便、成本较低，但配套条件差、没有产权

保障，主要适合中小企业。面对不同企业多元化的用地需求，企业用地成本高及效率低的问题，这两种

土地供地方式过于单一，无法适应新时期发展需求，土地供应方式有待完善和创新。 

4.3. 监管环节薄弱，用地低效情况严重 

各镇(街道)及相关职能部门对企业拿地后的开发行为缺乏有效地监督和约束，镇(街道)、部门之间缺少

协作配合，尚未形成齐抓共管的有效合力，自然资源部门力量单薄，处置企业违法违规闲置土地的手段和

办法不多、阻力较大。此外，村级工业园普遍存在的企业安全环保要求不达标、脏乱差突出、用地效益低。 

5. 对策与建议 

5.1. 推进存量盘活、促进节约集约 

针对“五未”土地的形成情况复杂，处理难度大，需各部门、属地政府加快落实激励机制、强化属

地责任、加强部门联动，共同研究制定“五未”用地三年专项行动，集中三年时间分年度对全市“五未”

土地进行整治提升。针对产业用地集而不群、空间碎片化的情况，应扎实推进国土空间总体规划编制，

因地制宜划定工业用地保障线，突出产业功能定位和用地布局优化，引导工业向园区集中集聚。对位于

不同分区的工业企业，实施差别化管控措施，有序引导产业用地更新、优化全市产业布局。 

5.2. 理顺租价体系、实行差别化年期 

针对供地方式表现单一与企业用地需求多元化之间的矛盾问题，应当理顺土地租赁制租价体系以及

实行差别化年期制度。理顺租价体系是对存量国有租赁土地租金标准仍然依据租赁合同确定，新增国有

租赁土地或原合同到期后续租的，其租金标准参照合同签订时的同等条件土地出让金，按照统一的土地

还原率折算。实行租金与亩均效益挂钩，对亩均评价为 C、D 类的企业，次年租金可按正常标准上浮一

定比例收取。实行差别化年期制度是通过弹性出让和租赁制年限的变动，倒逼产业转型，降低初始创业

成本。结合企业自身需求，确定合理的供地方式和使用年期。弹性出让年期以 5 年为单位递增，设置不

同档的出让年限，但一般不超过 30 年；租赁期限一般最低不少于 5 年，出让或租赁到期后可申请续期，

累计不超过 50 年。 

5.3. 严格动态监管、促进提质增效 

针对监管环节薄弱导致企业用地开发效率低、效益不足的问题，一是以工业企业评价为抓手，做好

淘汰落后产能工作。对综合评价为 C、D 类工业企业，分类实施差别化价格，严格运用环境保护、生产

安全等法律法规以及国家、省市有关产业政策，依法依规对 D 类零税收低效企业，实施腾退清零行动。

以每年的工业企业评价为抓手，对 A、B、C、D 类进行动态管理，年年评价年年提升。二是以考核为抓

手，实行效能督察，并以收缴延期开竣工违约金为手段，实行差别化政策，限制僵尸企业交易，对存量

土地盘活实行优待政策。 

6. 总结 

本文通过介绍兴化市推进工业用地提质增效主要实施路径，分析了实践过程中存在的问题，并提出
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了推进存量盘活、促进节约集约，理顺租价体系、实行差别化年期，严格动态监管、促进提质增效等几

个方面的对策及建议，为兴化市科学推进工业用地提质增效工作提供参考。 
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