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城镇规划

摘　要：长期以来，在超大城市近郊和城乡结合部

地区，普遍存在存量建设用地布局零散、利用低效、用

途不合理等问题，影响经济发展的质量和效益。本文聚

焦广州市番禺区低效存量建设用地，分析低效存量建

设用地的现状特征， 按照摸清家底、挖掘潜力、锚定供

需、实施指引的土地整备思路，破解底数不清、供需错

配、规划缺乏等现实困境，提出“全域统筹、规划引

领、划定分区-政府主导、整备单元、连片开发-近期行

动、分类提升、试点先行”的规划对策。通过全域全要

素的整备规划方法和成片土地开发的技术体系与更新整

备融合方式，探索低效存量建设用地再开发的路径，提

高项目可实施性，为其他相同地区提供相应参考。

关键词：低效存量建设用地；土地整备；番禺区

【DOI】10.12254/j.issn.2096-6539.2024.19.002

一、引言

经济和人口的迅速增长加剧了建设用地扩展的规

模[1]。随着城市化进程加速，广州市建设用地规模增大

的同时亦产生大量低效存量建设用地，成为制约高质量

发展的一大因素[2]。2023年9月，自然资源部印发《关于

开展低效用地再开发试点工作的通知》（以下简称《通

知》），决定43个城市开展低效用地再开发试点，探索

创新政策举措[3]。如何采取措施有效盘活利用低效存量

土地，破解土地资源瓶颈，促进产业转型升级，成为当

前迫切需要研究的课题。

为盘活存量建设用地、促进产业转型和城市升级，

各地相继围绕认定标准、潜力分析、规划引领、机制建

设等方面开展实践探索。厦门市认定城中村、低效工业

（物流仓储）、低效城镇等为低效用地[4]。成都市围绕

建筑属性、经济活力、环境品质，构建多指标城镇低效

用地潜力识别体系[5]。深圳市提出土地整备利益统筹，

以期解决公共设施历史欠账和规避城市更新实施困境，

推动土地二次开发[6]。广州市颁布《广州市城市更新办

法》，将低效用地再开发作为城市更新项目中的一个环

节，破解城市更新改造中用地权属纠纷和规划不协调难

题[7]。

2024年3月，广东省自然资源厅制定《关于进一步

加强低效用地再开发提升资源要素保障能力的通知》，

提出开展低效用地调查评价，优化规划实施管理，鼓励

补偿、安置区分实施，完善土地征收管理和供应方式等

九条举措。广州市在印发《广州市低效用地再开发试

点工作实施方案》基础上，聚焦盘活利用存量用地，推

动各类低效用地再开发，落实建设用地“增存挂钩”机

制，优先供应批而未供用地和闲置土地，促进形成节约

资源和保护环境的空间格局。在此背景下，广州市番禺

区开展低效存量建设用地再开发策略研究，在充分用好

用足政策红利的同时，探索面向实施的低效存量建设用

地再开发技术方法，建立摸清家底、挖掘潜力、锚定供

需、全域土地成片整备的思路，以期为其他同类型地区

规划研究和土地整备实践提供参考。

二、番禺区低效存量建设用地现状特征

（一）总体情况

番禺区背靠中心城区，南依南沙新区，全域面积

515km²。根据番禺区2021年国土变更调查数据，番禺

区建设用地257.83km2，开发强度超50%。存量建设用地

173.18km2，占建设用地67%。村级工业园24.80km²，仅

贡献12%工业产值和工业税收，难以满足新时期产业发

展空间需求。此外，受早期乡村工业化影响 ，零散分布

的村集体建设用地95.96km²（占建 设用地37%），成片

提质难度大。

图 1　番禺区存 量建设用地分布情况示意图（作者自绘）

（二）潜力分析

盘活存量低效用地的关键是挖掘土地资源的潜力价

值。聚焦现状“三旧”用地，村级工业园等5种存量建

设用地，通过合规分析、低效分析、潜力分析和修正要

素，建立规划刚性管控要素、容积率、区位条件、地块

规划等10个潜力评价指标，对土地资源进行全面评估和
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再开发潜力分析。结果显示：更新可行性和必要性都较

高的存量潜力地块共265宗，面积22.56km²。

图 2 番禺区存量 建设用地再开发高潜力结果图（作者自绘）

（三）需求预测

通过向下传导开发边界管控规模，向上反馈公配和

财政运营需求，结合人地关系预测、GDP耗地测算等方

法，确定至2025年需14平方公里、至2035年需51平方公

里的建设用地需求量。

表 1 番禺区建设用地近远期需求预测统计表

（作者自绘） 

三、低效存量建设用地再开发的规划策略探讨

结合土地资源潜力分析和土地需求分析，精准匹配

土地供需关系。基于当前城市更新土地整备与土地储备

的政策路径，番禺区尝试通过建立成片土地开发的技术

体系，运用全域全要素的整备规划方法和闭环运行的

更新整备融合方式，探索低效存量建设用地再开发的路

径，引导成片土地整备项目落地实施，推动重点地区成

片连片改造，提高土地资源的综合利用效益，实现城市

功能的优化和升级。

（一）全域统筹，规划引领，整备分区

坚持全域统筹、规划引领，落实《番禺区国土空

间总体规划（2021-2035年）》“智造创新城”定位目

标，围绕保护格局、发展轴带、产业布局、中心体系、

交通体系、重点项目六大方面，划分生态综合、耕地集

中两个保护优先整治区；综合服务、产业发展、科创研

发、居住提升四个发展提升整备区。

图 3 番禺区存量建设用地再开发整备思路（作者自绘）

按照增存统筹、连片整合、国集联动、近远结合的

原则，通过主导功能分类、用地开发潜力、行政主体

（镇街）和权属主体边界，参照成片连片程度、规划单

元、道路界限等，番禺全区划定32个发展提升型建设用

地整备分区，面积78km2。

 图 4 番禺区存量建设用地再开发整备分区图（作者自绘）

（二）政府主导，整备单元，连片开发

按照政府储备与更新改造有机结合的思路，统筹更

新整备单元，引导低效存量建设用地成片开发。根据改

造主体类型、权属权益平衡需求和成片连片整备规则，

通过单一主体归宗、零星低效用地规整、置换收购土

地规整、异地置换利益平衡、储改结合、挂账收储、增

存联动等多种手段，实现土地成片连片、统一规划和改

造、规模化产业导入和滚动实施。

表 2 番禺区存量建设用地整备单元实施模式

（作者自绘）
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此外，立足整备单元实际情况，针对政府工作重点

和土地整备难点，在整备单元内探 索土地混合开发、空

间复合利用、跨区域统筹等差异化对策。

图 5 政府主导下多元主体、差异化存量土地成片开发

实施模式图（作者自绘）

（三）近期行动，分类提升，试点先行

围绕“保工业、促创新、增服务、优居住”，衔

接近期建设重点项目库，聚焦TOD综合开发促进职住平

衡、储改结合保障用地出让、平台整备提升先进制造业

空间、预控科技创新和经济发展空间、服务增效提升城

市综合发展能级等主题，因地制宜划定10大 重点整备行

动片区，实施政府储备和更新改造相结合的近期行动。

图 6 近期实施 10 大整备行动片区（作者自绘）

结合政府近期工作和国土空间规划重点，试点先

行，加强创新政策引导力度支撑试点落地实施。针对重

点战略平台、重点产业空间、村镇工业集聚区、综合服

务中心、TOD站点周边等不同区域选取低效存量建设用

地再开发试点项目，因地制宜采用不同整备模式或者多

种模式组合的方式，实现经验推广和试点示范。

图 7 根据不同类型选取首批试点示范项目（作者自绘）

四、结语

本文从番禺区低效存量建设用地再开发现状特征入

手，分析现实成因、潜力空间、需求增量等实施难点，

通过片区整备规划编制与实施，按照规划引领、近远结

合、因地制宜、差异实施策略，以点带面，为其他相同

地区提供低效用地再开发实践案例参考，提高土地资源

的综合利用效益，实现城市功能的优化和升级。
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