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摘要:我国经济社会进入高质量发展阶段,土地开发利用正逐步从“增量扩张”“外延粗放”向“存量挖潜”“内涵集

约”转变。本文以济宁市任城区为研究区,界定了城镇低效空间土地有关概念,分析了任城区城镇低效空间土地现

状,总结了再开发实践做法。在此基础上,探讨了城镇低效空间土地再开发存在的问题,并提出了对策建议。该研

究有利于任城区土地资源合理配置及社会经济和谐发展,为其他地区城镇低效空间土地再开发提供了经验借鉴。
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0 引言

土地作为重要的生产性资源,是经济社会发展

的重要支撑,是实现中国式现代化的重要保障。改

革开放以来,我国城镇化建设取得历史性成就,土地

利用结构和布局持续优化,土地利用综合效益显著

提升,节约集约用地水平不断提高[1-5]。但由于历

史或体制机制不完善的原因,我国城镇土地利用中

依然存在粗放低效、结构不合理等问题,新增建设用

地“外延式”扩张和存量建设用地“低效式”利用同时

存在[6-8]。随着城镇化的快速推进,建设用地不断

扩张,大量优质耕地被占用,过高的土地开发强度与

生态环境承载力越来越不匹配。与此同时,城镇内

部存在大量低效空间土地,资源闲置浪费问题突出,
土地再开发潜力巨大。

在新发展理念引领高质量发展的转型实践中,
粗放低效的土地利用模式已与新发展阶段不相适

应。随着“三区三线”的划定、新增建设用地指标的

减少、“增存挂钩”机制的实施,我国城镇发展已经进

入存量提升阶段,土地利用逐步从“外延式”扩张转

向“内涵式”挖潜[9],存量也逐渐超过增量成为主要

空间载体。在存量背景下盘活城镇低效空间土地,
一方面可以拓展城镇发展空间、改善城市功能布局,
另一方面还可以助推城市绿色转型、增进公众民生

福祉。因此,在存量背景下开展城镇低效空间土地

再开发研究,具有重要的意义[10-13]。

1 城镇低效空间土地

1.1 城镇低效空间土地概念

城镇低效空间土地是指第二次全国土地调查已

确定为建设用地中的布局散乱、利用粗放、用途不合

理、建筑危旧的城镇存量建设用地,且权属清晰、不
存在争议。山东省要求城镇低效空间土地需在

2009年底之前已经建设,且上盖建筑物基地面积占

再开发范围总面积比例30%以上,不涉及批而未供

和闲置土地等[14]。具体包括产业转型升级类、城镇

更新改造类、用地效益提升类3种类型[15]。
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1.2 城镇低效空间土地再开发内涵界定

城镇低效空间土地再开发是指根据国土空间规

划,以政府主导、企业独立自主改造、第三方主体参

与等多样化的再开发模式,对城镇存量建设用地中

用途不合理、经济效益低下的土地进行综合整治、转
变土地利用模式或者重新开发的过程[16]。城镇低

效空间土地再开发有利于优化土地资源配置、加快

产业结构升级、促进城乡融合发展,对于突破存量建

设用地粗放低效利用瓶颈、降低对新增建设用地指

标的依赖、缓解城市土地供需矛盾意义重大。

2 任城区城镇低效空间土地现状及再
开发利用情况

2.1 研究区概况

济宁市任城区位于山东省西南部,北靠汶上县、
兖州区,南连微山县、鱼台县,西接嘉祥县、金乡县、
济宁经开区,东邻济宁高新区、济宁太白湖新区,土
地面积621.4km2,下辖13个街道和2个镇。任城

区作为济宁市中心城区、都市区融合发展核心区,是
济宁市的政治、经济、文化中心,处于鲁西南平原,地
貌主要以平原为主,占98.4%。2023年,任城区常

住人口107.75万人,其中城镇人口为87.88万人,全
年实现地区生产总值628亿元,人均地区生产总值

58283元。

2.2 城镇低效空间土地现状

根据2022年国土变更调查数据,任城区建设用

地面积187.58km2,农用地面积417.98km2,未利

用地面积15.81km2,国土开发强度30.1%。任城

区城镇人均建设用地面积98.45m2,城乡人均建设

用地面积174.09m2,地均产出3.35亿元/km2,建
设用地绩效整体水平不高。从2010年至2020年,
任城区城镇建设用地面积从57.85km2 增长到

81.38km2,10年间增长了40.6%,城镇建设用地规

模急剧扩大。
经 调 查,任 城 区 现 有 低 效 空 间 土 地

639.1835hm2。按照土地现状分类,工矿仓储用地

382.3517hm2,占比59.82%;公服用地6.3949hm2,
占比1.00%;商服用地74.6511hm2,占比11.68%;住
宅用 地174.9249hm2,占 比27.37%;其 他 用 地

0.8609hm2,占比0.13%,具体情况见表1。

                   表1 任城区城镇低效空间土地统计表           单位:hm2

调查区名称
调查区建设
用地总面积

调查区建设用地现状低效空间土地分类

工矿仓储用地 公服用地 其他土地 商服用地 住宅用地
低效空间
土地面积

安居街道 2320.3923 51.1954 0 0 15.3769 103.2792 169.8515
阜桥街道 320.1145 6.2034 0 0.8609 4.4059 0 11.4702
古槐街道 216.8647 0.3618 0 0 3.9856 2.2634 6.6108

观音阁街道 881.8874 97.9113 4.7155 0 14.7257 3.3071 120.6596
济阳街道 153.2892 2.2601 0 0 0.1223 0 2.3824
金城街道 584.9108 62.1488 0.7114 0 6.0824 0 68.9426
李营街道 2165.3677 33.9732 0.968 0 9.818 28.4031 73.1623
南苑街道 696.3354 39.0082 0 0 7.0532 0.1096 46.171
南张街道 1986.1831 76.7712 0 0 13.046 23.3965 113.2137
唐口街道 2075.3679 12.5183 0 0 0 0 12.5183
仙营街道 650.1692 0 0 0 0.0351 14.166 14.2011

总计 12050.8822 382.3517 6.3949 0.8609 74.6511 174.9249 639.1835

  老旧厂区和城中村是低效空间土地再开发的主

要对象。按照再开发类型分类,产业升级转型类

34.8734hm2,占 比 5.46%;城 市 更 新 改 造 类

217.1839hm2,占 比33.98%;用 地 效 益 提 升 类

387.1262hm2,占比60.57%。由于历史原因,任城

区大量限制类、淘汰类工业用地集中分布于城市建

成区的黄金地段,存在严重的产业用地空间错配问

题。结合任城区国土空间规划图、地籍图、征地供地

数据库和遥感影像图等建立基础数据库,在此基础

上得出任城区城镇低效空间土地主要集中分布在城

区,如图1所示。

2.3 任城区城镇低效空间土地再开发实例

2.3.1 低效空间土地再开发原则

近年来,济宁市任城区认真贯彻落实最严格的

节约集约用地制度,按照“严控增量、盘活存量、优化

结构、提高效率”的工作思路,统筹老城更新与新区
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建设,坚持“内疏、中整、外聚”空间布局优化策略,统
筹推进城镇低效空间土地再开发,在实践中重点坚

持了以下原则。

1—低效空间土地;2—建设用地。

图1 任城区城镇低效空间土地分布图
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  (1)严格标准原则

采用“大数据分析+现场调研探勘+专业判断”
的方式,开展土地价值评估。从合法合规性、集约利

用效益、用地结构布局、环保安全生产等方面建立指

标体系,组织开展认定并建立数据库。
(2)规划先行原则

委托有资质的规划编制单位编制低效用地再开

发专项规划。依据再开发专项规划统筹全局、突出

重点,增存联动、成片开发,合理确定年度项目安排

和改造规模。坚持循序渐进原则,充分规划“留白”
“增绿”,为公共基础设施预留空间[17]。

(3)分类施策原则

根据不同项目土地利用模式以及空间布局需求

特点,建立灵活的土地整治机制,综合运用综合整

治、改变功能、更新改造、拆除重建等多种改造模式,
妥善保护历史文物、工业遗存和特色风貌,提升改造

水平和品位,满足多元化的改造需求。
(4)政策激励原则

创新规划用地政策,探索规划留白,支持 M0产

业用地,加大财政、税收、金融方面的支持力度,引导

各镇街主动作为。对于符合国土空间规划、不改变

土地用途的工业企业增加容积率、建筑密度的,政府

不再增收土地价款。
(5)源头预防原则

对新的招商引资项目,综合考量项目与产业发

展匹配度、发展前景、投资强度、亩均税收、建筑容积

率等方面,在源头上剔除不匹配、高排放、低效益项

目,实行“标准地”供应,避免土地要素错配。

2.3.2 低效空间土地再开发模式

任城区在实践中积极探索“政府收储改造、原土

地使用权人改造、原农村集体经济组织改造、市场主

体改造”模式,取得了显著成效。2020年以来,任城

区累计处置城镇低效空间土地75宗、316.48hm2,
有力促进了经济新旧动能转换和高质量发展,具体

情况见表2、表3、表4。
表2 任城区城镇低效空间土地处置土地现状情况表

单位:hm2 
年份 工矿仓储用地 住宅用地 商服用地 公服用地 其他土地

2020年 11.7537 — — — —

2021年 47.4706 54.7950 — — —

2022年 86.5516 15.4774 — — —

2023年 93.2136 7.2137 — — —
总计 238.9895 77.4861 0 0 0

表3 任城区城镇低效空间土地处置模式情况表

单位:hm2 

年份
政府收储

改造
原土地使用
权人改造

原集体经
济组织改造

市场主
体改造

2020年 11.7537 — — —

2021年 96.855 — — 5.4106
2022年 82.2316 13.8868 — 5.9106
2023年 82.3536 — 18.0737 —

总计 273.1939 13.8868 18.0737 11.3212

表4 任城区城镇低效空间土地处置类型情况表

单位:hm2 
年份 产业转型升级类 城镇更新改造类 用地效益提升类

2020年 — 11.7537 —

2021年 — 80.3212 21.9444
2022年 — 41.7405 60.2885
2023年 — 100.4273 —

总计 0 234.2427 82.2329

(1)政府收储改造模式

政府收储改造是指政府通过补偿的形式,从原

土地使用权人处收回或者回购土地,依法办理手续

后向社会供地。如:太白路北齐鑫路东片区(原山推

机械有限公司)项目。2019年底,市政府收回山推

机械有限公司国有土地使用权17.87hm2。2021年

完成挂牌出让,用途为商住用地,面积15.53hm2。
分为两个地块(A、B),A地块主要为商服用地,占地

面积7.53hm2,保留4栋历史厂房,计划打造工业

记忆博物馆。B地块主要为商品住宅,占地面积

7.93hm2。剩余2.33hm2 用于道路、绿化和教育用

地。该模式有助于完善城市配套功能,提升城市形

象。但是,在当前政府债务压力巨大、房地产市场低

迷的背景下,政府收储改造模式举步维艰。
(2)原土地使用权人改造模式

原土地使用权人改造是指原土地使用权人通过

自主、转让、入股、联营等方式改造开发土地,但应由

政府收回的土地除外。如:任城区麷街项目。麷街

项目原为济宁市第一粮库,土地使用权人为济宁市

第一粮库有限公司,占地面积约15.87hm2,长期处

于闲置状态。2020年12月,济宁市第一粮库有限

公司将该宗地租赁给山东众鑫市场管理运营有限公

司,由该公司负责项目投资开发,对原有房屋更新改

造,建设济宁市唯一集购物、休闲、娱乐、餐饮等业态

于一体的情景式购物公园。土地使用权人享受继续

按原用途和土地权利类型使用土地为期5年的过渡

期政策。该模式有机融入城市更新,有效弥补城市
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基础设施的短板。但受税收、产权、拆迁补偿等激励

性政策支持不足的影响,原土地使用权人存在主动

改造动力不足的现象。
(3)原农村集体经济组织改造模式

原农村集体经济组织改造是指在尊重群众意

愿,符合国土空间规划和用途管制的前提下,允许原

集体经济组织自行再开发。如:任城区李营街道苗

营社区棚户区改造项目。2021年,任城区为提升街

道社区居民生产生活水平,对苗营社区实施棚户区

改造,项目占地面积7.34hm2。在实施拆迁改造过

程中,区政府与社区达成一致,按有关政策依据原社

区土地使用情况,安排一定比例的商业房进行回购,
用于支持原集体经济组织发展。该模式在一定程度

上增加了社区集体经济组织收入,但是群众拆迁补

偿期望高、拆迁难度大是制约原农村集体经济组织

改造的最大瓶颈。
(4)市场主体改造模式

市场主体改造是指在符合国土空间规划的前提

下,通过公开招标的方式引入有实力的市场主体收

购相应地块,实行土地成片开发。如:运河新城核心

区一体化综合开发项目。2021年10月,任城区对

运河新城核心区项目实行一体化开发,项目规划实

施面积12.88km2,总投资额134.56亿元,项目由中

交投资有限公司中标。项目统筹土地资源利用潜

力、基础设施和公共服务设施配套需求、企业落地和

产业发展等因素,实现土地整治和基础设施、公共服

务设施相互衔接、互为支撑,打造高质量产城融合样

板。目前,该项目正在实施五里营河北村安置区地

块,项目用地面积15.80hm2。在这种模式中,由于

市场主体再开发投入资金大、回报周期长等,市场主

体参与改造的积极性不高。

3 城镇低效空间土地再开发存在的问
题

3.1 遗留问题难处理

复杂的土地产权关系是造成土地利用低效的重

要原因之一[18]。城镇低效空间土地以老旧厂区、城
中村为主,涉及用地主体较多、权属错综复杂,导致

再开发处置难度加大。另外,由于部分地块存在历

史遗留问题,一些空置破败的旧厂房合法用地手续

不全、违章建筑普遍。部分地块因经济纠纷等问题

被司法查封冻结,造成处置困难。特别是一些企业

涉及资产处置、债务清偿、职工安置等诸多矛盾问

题,需要既依法依规又实事求是地加以解决。

3.2 收益分配难均衡

土地增值的主要原因,一方面来自于政府对基

础设施的投入、公共设施的完善、土地使用条件的优

化,另一方面来自于用地主体为落实相关规划及其

功能而作出的贡献。原土地使用权人主张以规划新

用途或土地开发后的状态来核算现有土地价值,对
拆迁补偿期望要求高。市场开发主体则希望独享土

地增值收益,政府也想获得部分土地增值收益。各

参与主体利益平衡难度大,利益协调机制尚未建立。

3.3 激励机制不完善

城镇低效空间土地再开发项目边界、土地用途、
容积率等规划建设条件往往与详规等有不一致之

处。若完全按详规去实施,会造成土地浪费或收益

降低等问题。在当前严格的耕地、生态空间用途管

制制度下,永久基本农田、耕地或生态用地调整空间

不大,客观上限制了连片改造的实施,难以有效破解

土地利用碎片化问题[19]。在土地整合归并的过程

中,原土地使用权人以及土地再开发市场主体的税

费负担重,增加了土地再开发的成本[20]。

3.4 再开发模式单一

目前,城镇低效空间土地再开发以政府收储改

造模式为主,改造模式较为单一[21]。由于在土地取

得、用途认定、税费缴纳等方面缺少鼓励性支持政

策,各类市场主体参与城镇低效空间土地再开发的

比例较小。“工改工”项目拆迁补偿、配套建设再开

发成本远远高于新增工业用地价格,“工改工”动力

不足。由于历史原因,工业低效用地存在底数不清、
土地权能受限、违法用地等问题,“工改工”难题尚未

破题。同时,再开发中还存在土地剩余年限长、解除

合约难、收益回报周期长等问题[22]。

3.5 工作积极性不高

由于投资风险、利益预期等,城镇低效空间土地

再开发对社会资本吸引力不足[23]。特别是受当前

经济下行压力影响,作为再开发主力的房地产企业

参与积极性明显减弱,实体产业主体再开发信心不

足,市场观望心态明显。同时,政府主导城镇低效空

间土地改造开发将会增加地方财政压力和债务风

险,地方政府再开发动力不足。受利益预期不足影

响,原土地使用权人自行改造缺乏积极性。
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4 对策建议

4.1 依法界定土地产权

依法界定土地产权、厘清产权主体是盘活城镇

低效空间土地的重要前提。对存在产权限制条件的

城镇低效空间土地,妥善解决历史遗留问题,重新赋

予开发权能。按照土地产权现状,结合最新国土空

间规划重新核算建筑密度、容积率等指标,科学规划

土地用途,合理确定土地再开发强度。统筹考虑历

史文化保护与利用、公共卫生安全、土壤污染治理修

复、地下空间开发利用等因素,构建城镇低效空间土

地再开发专项规划体系,统筹安排“新增”和“存量”
两类建设用地。

4.2 完善健全激励机制

城镇低效空间土地再开发主要体现在剩余出让

期土地使用权的转移、既定规划建设条件的调整重

构和土地资产价值变动重定。在优先落实公共利益

的基础上,创新多元主体土地增值利益分享机制,平
衡改造主体和权利人的收益分配预期。构建明晰的

存量低效空间土地有偿退出机制,建立简单快捷的

土地流转程序。同时,面向区域内部空间格局优化

需求,允许调整永久基本农田,构建科学合理、集聚

高效的耕地保护新空间。

4.3 优化土地开发模式

强化土地一二级市场联动,发挥市场在土地资

源配置中的决定性作用。充分调动市场主体的积极

性,引入社会资本,鼓励多元化投资,加快探索集体

和国有土地混合改造、土地置换后连片改造、生态重

塑等模式。鼓励平台公司积极引入优质社会资本,
实施低效土地联合开发,实现专业赋能、风险共担、
利润共享。加大低效工业用地再开发与工业用地保

障相适应,支持产业用地用途合理转化。鼓励工业

用地提质增容,推进“工改工”,支持发展绿色低碳产

业。推进城中村改造与城乡融合发展相适应,完善

公共基础设施,提升公共服务能力,增加现代化城市

居住空间,促进“城中村”向“城”融合。

4.4 强化财政金融支持

在城镇低效空间土地再开发中,政府应多渠道

筹措资金,努力平衡再开发收益成本。加大对市场

主体、原土地使用权人盘活存量土地提供财政支持

或激励,利用预算内资金及各类奖补资金设立专项

开发基金。引导和鼓励其利用信贷、保险、债券、资
产证券化等金融工具,拓展融资渠道,降低融资成

本。实行差别化税收,积极探索原土地使用权人优

先盘活土地、各方共享土地增值收益的实现途径。

4.5 降低开发利用成本

只有降低开发利用成本,才能确保项目顺利实

施。通过发展权益的区域统筹,从空间、设施、产业、
利益等多个方面综合考虑,寻找最佳实施路径[24]。
不断创新复建安置补偿方式,针对复建安置权益部

分采取弃产、置换物业或复建公寓等多种补偿方式。
探索带方案、组合等方式协议出让低效用地,支持

“住宅+产业”用途兼容和复合利用,加大地上地下

空间开发建设力度。构建居民、社区、产权主体、利
益相关方、政府、专家等多元主体参与机制,平衡各

方利益,加快再开发进度。

5 结语

本文以济宁市任城区为例,通过查阅文献、收集

资料、走访调研,研究存量背景下城镇低效空间土地

再开发情况。结合济宁市任城区城镇低效空间土地

再开发实例,归纳总结城镇低效空间土地再开发的

原则和模式,梳理分析遗留问题难处理、收益分配难

均衡、激励机制不完善、再开发模式单一、工作积极

性不高等问题。在对问题分析研究的基础上,从依

法界定土地产权、完善健全激励机制、优化土地开发

模式、强化财政金融支持、降低开发利用成本等角度

提出对策建议,希望进一步提升城镇低效空间土地

再开发水平,助推城镇土地高效率利用和经济社会

高质量发展。
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StudyontheRedevelopmentofInefficientUrban
SpatialLandundertheBackgroundofStock

———TakingRenchengDistrictinJi'ningCityasanExample
LIJia,GAORui,ZHANGYuanyuan,LILiangshan,GUOTian

(RenchengBranchBureauofJi'ningBureauofNaturalResourcesandPlanning,ShandongJi'ning272099,

China)

Abstract:Theeconomyandsocietyhaveenteredastageofhigh-qualitydevelopmentinChina.Landdevel-
opmentandutilizationaregraduallyshiftingfrom"incrementalexpansion"and"extensiveextension"to"
stocktapping"and"intensiveconnotation".Inthispaper,takingRenchengdistrictinJi'ningcityasthere-
searcharea,therelevantconceptsofurbaninefficientspatiallandhavebeendefined,presentconditionof
urbaninefficientspatiallandinRenchengdistricthavebeenanalyzed,andpracticalpracticesofredevelop-
menthavebeensummarized.Onthisbasis,theproblemsofinefficientspatiallandredevelopmentinurban
areashavebeendiscussed,andrelativecountermeasuresandsuggestionshavebeenputforward.
Keywords:Stock;urbaninefficientspatialland;redevelopment;RenchengdistrictinJi'ningcity

·27·

第40卷第8期                山 东 国 土 资 源                2024年8月


	sddz8.pdf

