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摘要：城市更新和土地整备是存量空间发展最为重要的

两个路径。城市更新借助市场化力量，项目规模小、居商主导

的特征，难以满足城市重大平台、战略空间的发展需求。土地

整备由政府主导，具有整村整备，支撑重大平台、落实重大设

施建设、平衡集体收益等特征，是战略空间存量更新的重要途

径。结合深圳的经验，本文提出东莞以标图建库线为核心构建

土地整备制度，搭建土地整备规划管控体系，选定土地整备重

点空间，推动土地整备实施。
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一、土地整备

土地整备是政府主导，综合运用规划、土地、经济、产

权等政策和统筹手段解决社区土地历史遗留问题，推动存量空

间更新的重要途径。土地整备通过政策集成及创新，利用权属

清理、用地指标腾挪置换、土地开发整理、规划实施等具体措

施，实现土地空间资源整合及与周边环境衔接，破解土地资源

瓶颈，保障民生服务设施以及重大产业项目实施，是存量土地

进行二次开发的重要方式。土地整备的特点是政府主导，自上

而下，一揽子解决土地历史遗留问题。相对于城市更新，准

入门槛较低，灵活性更高、操作性更强，并且由政府直接面对社

区，与社区协商共同推进。避免开发商在过程中赚取中间利润，

既降低存量发展的生产成本，也减少中间环节和交易成本。
二、土地整备的作用

保障连片的产业空间。土地整备以整村整备推进，能有效

整合分散的土地产权和存量低效产业空间，为新兴产业提供成

规模的产业空间。深圳通过土地整备，成功支撑未来科技城项

目的落地，为“互联网+”未来科技城整备出485.1公顷的用地

空间，为城市产业升级转型提供充足保障。

保障重大平台的建设。重大平台需要成片的土地空间，难

以依靠项目规模的城市更新提供空间保障。土地整备可以依据

地方政府发展谋划，以重点发展地区为目标，综合整理重点地

区土地。深圳政府重大科研平台光明科学城，通过土地整备，

整理出314公顷的用地用于中山大学深圳校区建设，支撑创新

产业核心平台发展。

保障重大基础设施建设。在交通基础设施方面，同过土

地整备，深圳整备出包括有深圳外环高速公路、广深沿江高速

二期工程周边以及涉及地铁站点土地。在公共设施方面，有红

花山公园、大雁山森林公园、石围公园、荔湖公园以及凤凰小

学、东周小学、公明中学改扩建工程等。
三、东莞土地整备制度构建

（一）构建土地整备制度
过去十年，东莞基本搭建“政府引导、市场运作”的城市

更新制度体系，共推进424宗项目的实施，拉动1051亿元总投

资，形成多种改造模式，包括单一主体挂牌招商、政府主导、

土地权利人自改等，成功推动了工改居商、旧村改居商、工改

工等项目，取得了良好的成果。同时，也出台《东莞市“三

旧”改造标图建库申报和审查指引》《东莞市城市更新单元划

定方案编制和审查工作指引（试行）》《东莞市城市更新单元

（项目）“1+N”总体实施方案审批操作细则（试行）》《东

莞市城市更新地价计收和分配办法（修订）》等一系列政策文

件，搭建了比较完整的制度框架。

以标图建库线管控为核心构建土地整备制度。深圳市土地

整备制度构建的核心是合法用地比例，深圳由于集体土地整体

转国有的政策，使得原村域范围内的集体土地面临发展合法性

的问题，而通过土地整备，一方面集体获得土地的发展权，另

一方面，政府获得了重大平台、重大设施的发展空间，由此推

动了土地整备工作的开展。东莞不同于深圳，集体土地没有整

体转国有，但可借助城市更新的核心准入条件，标图建库线的

管控，构建土地整备制度。

通过土地整备推进战略地区发展。目前东莞城市更新的准

入门槛限定在标图建库线内，结合东莞的实际情况，还有很多

标图建库线外，难以纳入标图建库范围的土地。同时，这些土

地又是低效、破败、亟须改造的空间，也位于城市发展的重要

战略节点上。这样的存量空间可通过土地整备的路径进行二次

开发，缓解土地供需矛盾，提升政府掌控土地资源的能力。

土地整备区不再受理城市更新项目。土地整备年度计划应

当优先整备重点发展地区用地、产业用地、重大项目用地和民

生工程用地。对纳入土地整备规划、计划的区域，市主管部门

不再受理城市更新项目申报。

（二）构建土地整备规划体系
制订土地整备专项规划。需要超前地编制土地整备专项

规划将城市宏观规划进行落地，对宏观规划要求进行梳理，并

分解形成土地整备工作目标与任务，明确规划期内土地整备地

规模、结构、布局、时序、资金预算安排等，成为土地整备年

度计划确定全市及各功能区（镇）土地整备规模、重点整备任

务、资金预算等的直接依据。

制订土地整备年度计划。在土地整备年度计划中，划定土

地整备区域，优先纳入重点发展地区用地、产业用地、重大项

目用地和民生工程用地。

制订土地整备项目单元规划。政府结合规划实施要求和

农村集体利益诉求，编制土地整备单元规划，明确规划设计条

件，重点对留用地的选址、用途和开发强度进行明确。通过划

定土地整备底线，优先保障公共服务设施和城市基础设施用

地；对于公共服务设施和城市基础设施以外的用地，通过确定

土地整备基准线，综合运用规划、土地、资金等多种政策工

具，实现政府与原权利人的利益共享。

（三）划定土地整备重点空间
土地整备重点地区是统筹近期土地整备空间，明确近期土

地整备工作的重要平台。划定立足于服务规划实施、用地整合

及整备项目统筹的需要，在综合考虑规划定位、规划路网、生

态控制线、社区边界及用地权属等因素的基础上，对上述土地

整备潜力较大的用地按照集中连片的原则划定的区域。

土地整备重点地区是为了加强政府在该地区对土地资源的

掌控力度，提高土地集约节约程度。因此，应注重对土地整备

重点地区内空地及低效城镇用地的整备力度，尽可能多的完成

土地收储工作；同时，作为城市重要节点，应加大市级重大战

略地区、重大基础设施、连片产业用地的用地整备，支撑规划

落实。
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