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摘　要：自2016年深圳宝安首次创设工业用地控制

线以来，就被国内其他城市广泛的借鉴、复制及延伸完

善，对城乡规划建设与管理起到重要的指导作用。本文

通过梳理总结现有的相关实践与研究基础，发现当前对

工业用地控制线的研究更多的是聚焦于工业先发地区的

实证探讨，实证对象的地域类型在诸如生态屏障地区等

工业后发地区还有欠缺。基于此，本文以粤北生态屏障

地区的南雄为例，结合其用地空间条件多重受限、“工

弱农强”等特殊地情特征，探索总结“多维度校核确定

规模约束底线，多因子评价分类确定工业聚集区及其规

划策略，以及兼顾近远发展、农工融合等多元要求等”

方法策略，希望对生态屏障地区的工业用地规划与管控

提供参考。
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一、引言

2016年，深圳宝安区在全国首创工业控制线，以严

肃的法规形式为区域产业长远发展所必需的空间结构竖

起一道“制度保护”屏障。在此示范下，国内各地紧随

深圳展开了相关工作。实际上，关于工业用地控制线

这一概念，业界仍尚未形成标准的定义，这直接体现在

该概念的名称上，从早期广州、厦门等地“多规合一”

试点提出划定产业区块控制线，到佛山向存量土地要发

展空间首推城市棕线，再到近年来各地陆续提出的工业

用地控制线、工业区块线等，不一而足。本文为方便论

述，统称工业用地控制线。

通过梳理国内相关城市已开展的工业用地控制线划

定与管控的探索实践发现，各地基于不同的地情、所处

发展阶段等，对工业用地控制线的划定与管控各有侧

重，具体体现在规模控制、空间布局管控以及产业准入

等方面。

业界对于工业发展开始较早且较为成熟的地区工业

用地控制线的划定实证与理论探讨较多，如李昕等系统

梳理美国芝加哥工业保护规划制定和发展的历程，总结

芝加哥在土地利用基础上的一系列制造业保护措施，

为国内城市工业区块规划提供借鉴及启发[1]；韩浩等以

青岛市为实证对象，基于产城融合的思路，探索构建多

因子画像、功能聚合、总量控制的工业用地保护控制线

划定方法路径[2]。其他还有以佛山顺德、惠州龙门、福

建晋江等地为研究对象，均对工业用地控制线的划定方

法、策略等展开类似的实证探索[3～5]。业界既有的实证

研究与理论探索对工业用地控制线的划定与实施管控奠

定了坚实的基础，具备较强的指导意义，但在实证对象

的地域类型上还有欠缺，对于生态屏障地区等环境敏感

地区、工业后发地区的研究尚未展开。

基于此，本文试图以粤北生态屏障地区的南雄市为

研究对象，结合其地情特征、工业发展现状等条件，对

此类地区工业用地控制线划定与实施管控开展实证研

究，希望对生态屏障地区的工业用地规划与管控提供参

考。
二、南雄地情与工业发展现状情况

（一）南雄地情特征

南雄市位于广东省东北部，大庾岭南麓，全市东西

长而南北短，面积约2326.18平方公里，下辖1街17镇，

2020年全市户籍人口48.13万人，城镇化率约48.9%。南

雄自古是岭南通往中原的要道、粤赣边境的商品集散

地，在广东省“一核一带一区”区域发展格局中，承担

重点生态功能区功能，是以南岭山地为核心的北部环形

生态屏障的重要构成区域。基于此，南雄呈现出以下三

方面较为独特的地情特征。

（1）生态用地与生态极重要区占市域范围的比率

高，分布广

根据第三次全国国土调查数据显示（以下简称“三

调”），南雄市生态用地总量约2192.41平方公里，占

全域面积的94.25%，相较韶关及粤北地区其他地市的生

态用地规模占比不超过94%，南雄处于较高水平。通过

与资源环境承载能力及国土空间开发适应性评价的结

果叠加分析，全市生态极重要区主体均位于生态用地

范围内，用地规模达1064.50平方公里，占全域面积的

45.76%。

（2）建设用地总量有限，分布碎片化

根据“三调”数据显示，南雄市建设用地总规模为

120.17平方公里，现状国土开发强度5.48%，仅为同期

广东省国土开发强度9.7%的一半左右。全市城镇建设用

地规模为21.08平方公里，仅占全域面积的0.91%，低于

韶关市1.03%的平均水平。同时，南雄市建设用地碎片

化问题突出，建设用地较为集中的区域有中心城区、各

镇区等，除去主要的区域交通设施，其余约65%的建设

用地均零散分布于南雄全域（见图1）。

（3）产业经济呈“三一二”结构，农业比较优势

明显

根据近10年统计数据显示，南雄地区生产总值、三

大产业增加值等经济数据稳步增加，全市产业经济呈明

显的“三一二”结构（见图2），以第三、第一产业的

驱动为主。近几年受疫情影响，第三产业增加值有所下

降，更进一步凸显第一产业的驱动作用。工业规模虽然

逐年递增，但对南雄经济发展的推力仍相对有限。得益

生态屏障地区工业用地控制线划定研究

——以南雄为例
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于南雄工业起步期对黄烟等农林种植的重点扶持，南雄

农业比较优势明显，在省内区位熵达到2.7左右。以农

业种植为依托的农业粗加工、精深加工等延伸产业也得

到同步发展，且需求日增。

图2 南雄市近10年GDP总量和三产增加值

（二）南雄现状工业发展特征

从用地规模与构成来看，南雄工业用地总量及占比

偏小，村集体工业用地占比偏高。根据“三调”数据，

南雄现状工业用地总面积8.02平方公里，占全市建设用

地总量的7.2%，相较韶关各区（市）现状工业用地占建

设用地的平均值为17%，南雄工业用地总量及占比均较

低。现状工业用地中，村集体工业用地2.78平方公里，

占工业用地的34.6%，对比珠三角类似地区，如清远连

州（16.6%）、江门恩平（10.8%），南雄村集体工业用

地占比偏高。

从空间布局来看，南雄工业用地呈现“园内集聚

连片，园外零碎分散”的特征。根据“三调”数据显

示，全市8.02平方公里工业用地，共643处用地图斑，

其中，单个用地图斑0.5公顷以上的133处（约占总图斑

的20.7%），该类图斑面积达6.72平方公里，占全市工

业用地面积的83.8%，主要分布于南雄产业转移工业园

一、二期，整体聚集连片；单个用地图斑不足0.5公顷

的510处（约占总图斑的79.3%），该类图斑面积仅1.30

平方公里，占全市工业用地面积的16.2%，主要沿省道

342与国道220扩散式分布（见图3）。
三、南雄工业用地控制线划定策略、方法

通过对南雄地情与工业发展现状情况的梳理，可以

识别南雄工业用地控制线划定的核心议题主要包含如下

四个方面：其一，叠加生态环境敏感与工业后发等多重

限制条件下，如何合理划定南雄工业用地发展规模底

线，协调好保护与发展关系；其二，在现状建设用地分

布碎片化、局部用地低效化并存的条件下，如何统筹布

局，促进工业用地规模集聚与提质增效；其三，在“工

弱农强”的经济底盘下，如何通过工业用地的管控来促

进农、工延伸融合，推动生态价值转化；最后，应对未

来发展的不确定性，如何预留空间弹性，提升工业用地

控制线划定的科学性和合理性。基于以上核心议题，探

索制定有针对性的划定策略、方法。

（一）多维度校核，综合确定规模约束底线

统筹人、地（资源）、产关系，通过多维度校核，

综合框定南雄工业用地发展规模。首先，从资源可承

载力的角度，分别通过土地资源承载力与水资源承载

力，推测出工业用地规模的上限值应控制在26.78平方

公里。其次，从实现工业经济增长目标角度，利用指数

曲线拟合预测法，核算2035年南雄工业用地需求规模约

14.73平方公里；最后，从城市宜居角度，按国标“工

业用地占城镇建设用地总量的15%-30%”的指导要求，

结合南雄城镇工业用地与村集体工业用地现状7：3的

构成比例，核算南雄工业用地需求达8.35-16.70平方

公里。综上，确定南雄市工业用地规模宜控制在11.7-

16.7平方公里左右，按工业用地控制线内工业用地占比

不少于60%，全市工业用地控制线范围宜控制在19.5-

27.8平方公里。

（二）多因子评价，分类确定工业聚集区及其规划

策略

综合用地发展潜力与政策目标导向因素，构建多因

子评价体系，划分工业聚集区类型，为工业用地控制线

落位提供关键依据。在用地发展潜力方面，叠合生态控

制线、基本农田保护区、水源保护区、地质灾害易发

区等控制范围，提取工业用地图斑的生态适宜度因子，

同时，结合规上企业、吸纳就业情况等，提取工业用地

图斑的空间聚集度、规模以上企业用地图斑的空间聚集

度、就业岗位空间聚集度等3个评价因子；在政策目标

导向方面，叠合南雄城乡融合与乡村振兴发展主推的示

范点（区），提取特色优势农产品基地的空间集聚度因

子。借助GIS数据处理方法，对上述5种因子进行单项与

叠加分析，并将用地适宜度、聚集度等级划分为高、

图1 南雄市现状建设用地分布示意图 图3 南雄现状工业用地分布图
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中、低3个评价等级，根据因子综合评价结果，在全市

划分重点发展区19.69平方千米、完善提升区2.87平方

千米、有序清退区2.19平方千米三种工业聚集区类型

（见图4），未来工业用地控制线集中向重点发展区、

完善提升区落地（见表1）。
表1 工业聚集区多因子评价体系一览表

工业聚集区
类型

分类标准 规划策略

重点发展区

5个评价因子
中，不少于3
因子的评价等
级为“高”

优化用地规模结构，实施工
业门类分类管控，提高既有
优势产业，预留拓展发展空
间，该类型优先纳入工业控
制线范围

完善提升区

5个评价因子
中，有 1-2个
因子的评价等
级为“高”

补齐现状短板问题，强化优
势产业，提升产业与用地效
率，是未来工业用地集中发
展区域，该类型优先纳入工
业控制线范围

有序清退区

5个评价因子
中，没有评价
等级为“高”
的因子

结合实际情况，可通过用地
置换等方式逐步有序对相关
工业用地进行腾挪，原则上
不纳入工业控制线范围

图4 南雄工业聚集区划分示意图

（三）分级划设，兼顾近远发展、农工融合等多元

要求

借鉴各地普遍采用“两级控制线”的实践经验，并

补充纳入“农工融合”等新内容。当前，一般将一级控

制线作为工业用地的底线予以严格管控，底线规模不减

少，确有必要的优化调整需进行规模占补平衡。二级

控制线作为稳定一定时期工业用地总规模的过渡线，可

根据城市发展需要适当调整使用性质，原则上进行规模

占补平衡，确有必要的可进行规模优化。基于此，南雄

将工业重点发展区完整纳入一级控制线范围，工业完善

提升区与有序清退区则结合实际情况，兼顾近、远期发

展，区别纳入一、二级控制线范围。

针对以农业种植为依托的农业粗加工、精深加工等

延伸产业的需求，综合考虑南雄现状工业用地构成以及

特色优势农产品基地的空间集聚情况，将乌迳、黄坑、

湖口与珠玑等地共2.14平方千米（占工业用地控制线范

围的9%）区域，纳入一级控制线范围，专用于保障各乡

镇面向农业延伸的加工业等用地需求。基于以上，南雄

市划定工业用地控制线范围约23.75平方千米，其中，

一级工业用地控制线20.19平方千米（占比85%），二级

工业用地控制线3.56平方千米（占比15%）。

（四）强化管理，做好工业用地控制线的实施、协

调等后续工作

开展南雄工业用地控制线划定工作的同时，同步推

动工业用地控制线技术指南与管理细则办法的编制，确

保工业用地控制线划定的基础数据、技术路线和成果标

准与国土空间规划相协调，建立全市工业用地保护控

制线的地理信息数据库，并将其纳入规划“一张图”系

统，明确工业用地控制线分级管理要求以及调整优化规

则，为后续工业项目的策划生成和选址落地提供规划指

引，并进行动态跟踪与维护。
四、结论与思考

新时期，在构建横向到边、纵向到底的国土空间规

划体系的大形势下，工业用地控制线作为一个重要的空

间政策线，在未来精细化的规划管理中肯定将承担更加

重要的作用。各地的地情条件各有差异，工业产业的

发展也是与时俱进，工业用地控制线的划定与实施势必

是一个持续动态进程。本文基于工业先发地区的工业用

地控制线划定的实证与理论探讨，以粤北生态屏障地区

的南雄市的实践为例，重点对协调好生态屏障地区保护

与发展关系、促进工业用地规模集聚与提质增效、促进

农、工延伸融合以及生态价值转化等方面做出初步探

索，尝试填补该类地区工业用地控制线划定的实证短

板，以期为其他同类型地区有所参考、指导。
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