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Abstract: The revitalization and efficient utilization of land in existing built areas

are emerging as a crucial aspect of spatial development. However, the current gap

between detailed planning and land management underscores the need to further le‐

verage detailed planning as a statutory instrument for guiding land preparation. The

study presents three key findings. Firstly, current urban spaces exhibit a dual binary

system of state ownership versus collective ownership and greenfield land versus de‐

veloped land. The conventional control-oriented detailed planning often neglect land

preparation, resulting in significant challenges in implementation. Secondly, Guang‐

dong has adopted a detailed planning and control model that emphasizes multi-party

negotiation, spatial rights allocation, and efficient plan implementation and execution.

Thirdly, from the perspectives of value assignment and realization, the study clari‐

fies the roles of planning and land preparation. It proposes a hierarchical unit-plot

planning model that can seamlessly integrate land preparation strategies with detailed

planning through rights assignment, value reconstruction, and efficient implementation.

Keywords: land consolidation; detailed planning; planning implementation; equitable

balance of rights and interests; land ownership rights

机构改革与建立国土空间规划体系作为推进国家治理体系和治理能力现代化的重要

战略部署，对国土空间开发利用和系统治理提出了更高要求。当前，空间发展已

进入以空间治理和空间调整优化为主的“生态文明新时代”[1]，详细规划作为实施城乡

开发建设、整治更新、保护修复活动的法定依据，对土地特别是建设用地资源价值配置

起决定性作用。土地整备作为解决快速城镇化过程中产生的土地权益边界不清、土地资

源混杂零散利用等历史遗留问题的综合手段[2]，对详细规划有效实施和土地高效利用至

关重要。

土地整备视角下存量地区详细
规划模式研究*

——基于广东省的城市实践分析
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提 要 盘活利用存量低效建设用地将

成为国土空间开发利用常态，但目前详

细规划编制管控与土地管理仍相互脱节，

需进一步发挥详细规划引导土地整备的

法定化工具性作用。研究认为：面对国

有、集体与增量、存量土地“双二元”

混合空间，传统控制性详细规划编制与

管控缺乏土地整备考虑，导致规划实施

困难；广东已开始探索注重多主体协商、

关注空间权益配置、面向高效实施落地

的详细规划编制与管控模式；从“赋值、

显值”角度明确规划和整备的作用，建

立“单元—地块”的分层编制模式，以

“权益基底、价值重构、高效实施”为接

口，将土地整备策略与路径有机融入详

细规划。
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土地资源配置有效的前提是土地产

权清晰，明确的产权界定是市场交易的

前提，更是详细规划实现高效配置土地

资源价值的前提[3]。建立国土空间规划体

系实现“多规合一”，不仅是在编制阶段

实现总体层面“多规合一”，更重要的是

需要在实施阶段面向具体的开发建设，

实现详细规划与土地利用的“管理合

一”。但原有的土地征收、储备、供应与

详细规划的编制、实施管理相对脱节，

缺少对土地权属、利益协调等方面的考

虑，使得土地整备和供应管理缺乏有效

引导，导致土地供给与用地需求空间错

配，土地利用效益不高。发挥详细规划

促进土地综合连片整备的工具性作用，

以规划实现土地“赋值”，以整备实现土

地“显值”，既是推进治理体系和治理能

力现代化的必然要求，也是满足地方土

地高效开发利用实际需要的必然需求。

对于土地整备和详细规划的已有研

究主要在各自领域进行讨论，关于土地

整备的研究成果重点围绕土地二次开发

的困境问题、政策探索、规划实践等展

开[3-8]，但从学术关注度和研究内容广度

来看，土地整备远低于土地整理和土地

整治；关于详细规划的相关研究成果多

以实证案例为基础展示地方差异性与编

制方法创新[9-13]，并针对详细规划本质属

性、传导机制、管理模式、制度环境进

行延伸思考[14-17]，但从研究内容来看更

多是“就规划论规划”，特别是国土空间

规划体系建立以来也主要围绕自上而下

规划传导机制进行研究，在规划与土地

管理合一的背景下，如何实现详细规划

与土地利用的“管理合一”，将详细规划

与土地整备二者统筹考量的相关研究领

域仍为空白。

广东特别是珠三角地区经过多年快

速城镇化和工业化发展，形成国有与集

体、增量与存量“双二元”并存的空间

基底，当前面临城镇村厂高度混杂、空

间利用零散低效、公共服务设施配套不

足、重大产业项目落地难等突出问题，

迫切需要通过系统性的土地整备推动存

量地区二次开发建设，而以保障公益、

刚性控制、技术分析为导向的传统详细

规划，难以解决“双二元”土地带来的

土地零散破碎、权益关系复杂、公共利

益挤兑等问题。在此背景下，深圳、佛

山、广州等地积极探索了详细规划与土

地整备相结合的优化路径。本研究基于

对“双二元”地区详细规划实施面临的

困境分析，在总结广东典型城市详细规

划与土地整备相结合探索实践的基础上，

重点讨论如何通过土地整备与详细规划

相结合，实现国土空间价值权益的“赋

值”与“显值”。

1 “双二元”地区详细规划实施

面临的困境

1.1 缺乏制度保障与政策支持，难以解

决“双二元”土地带来的统筹成片开发

问题

土地开发具有规模报酬递增的效应，

开发规模越大、土地越成片连片，越有

利于规划实施和公共基础设施落实，整

体效益更加明显[18]。但在我国快速城镇

化过程中，城乡二元土地制度形成两种

不同的土地开发利用模式，导致了权属

和物质空间“双重破碎”现象[19]，也产

生了土地权益边界不清、土地资源混杂

零散利用等历史遗留问题[2]。在新增建设

用地资源投放“紧约束”趋势下，广东

特别是珠三角高度城镇化地区的规划管

理面临着如何在国有与集体、增量与存

量“双二元”混合用地基底上，实现土

地资源价值的高效配置的难题，而基于

增量扩张建设管控背景下建立的传统控

制性详细规划，在编制中往往忽视了集

体用地入市及增存土地连片出让等制度

障碍，以及集体用地转为国有用地、存

量用地再开发的时间、人力、金钱等交

易成本。且当前集体经营性建设用地入

市操作规则尚不明确、城乡统一的建设

用地市场仍在探索建立阶段，面对国有、

集体土地混杂交织，集体土地仍需通过

征转为国有用地才可获取完整土地开发

权[20]，在要素流动性、权属及权益复杂

性、出让及开发完整性等方面与国有土

地存在很大差异；在现行土地管理制度

下，新增经营性建设用地必须通过招拍

挂公开出让，存量经营性建设用地可运

用低效用地再开发政策依法实施综合评

价出让或带设计方案出让，供地路径不

一导致在同一片区、同一地块内增存土

地采用不同供地方式选取不同受让主体，

难以实现“统一供应、协同开发”。

1.2 缺乏权益考虑与协商机制，难以解

决存量空间优化带来的复杂权益平衡

问题

“双二元”混合用地上的规划管理涉

及大量的存量用地权属再调整和土地收

益再分配问题[15]，而传统详细规划主要

是以保障公益、刚性控制、技术理性为

导向[22-24]，在图面上对用途的安排、空

间边界的重组、容积率的分配，往往忽

视了规划实施背后带来的土地权属调整、

空间权益平衡的需求，具体而言：①从

空间布局看，详细规划出于对地块规整

和科学布局的考虑，往往忽视了空间背

后的产权整合，在划分用地功能边界时

打破了原有宗地权属边界，但《城乡规

划法》在程序上对规划在报送审批前仅

要求进行利害关系人意见征求和草案公

示，缺乏政府、土地权利主体、开发主

体多方协商、深度互动并达成共识的制

度基础，在实施过程中难以落地。②从

规划用途看，商业、居住、工业等经营

性建设用地的经济价值明显高于公服设

施类用地，随着土地资源价值日益显现

和土地权利人的权利意识觉醒，土地权

利人对征地补偿的价值判断由“地块现

状价值”转变为“规划预期价值”，不同

规划用途带来的利益增损如何在政府、

土地权利人、开发主体中综合平衡成为

规划编制中不得不考虑的问题。③从容

积率分配看，在传统详细规划编制中地

块容积率设置主要依据地方城乡规划管

理技术规定实现“技术相对合理的分

配”，缺乏“产权公平权衡”的合理性，

造成同样产权条件下不同区位、用途、

时序上的不平衡，导致容积配置较低区

域的详细规划成本收益不经济难以实施。

1.3 对空间价值配置协调不足，难以解

决存量地区实施更新改造频繁修改规划

问题

土地开发涉及政府、开发商、权属

人、承租人、市民等多方利益，存在私

有空间价值最大化和公共空间价值的复

杂博弈，而传统详细规划缺乏对政府保

障公共利益、市场有序开发经营、原土

地权利人获得合理收益的差异化诉求考

虑，将控制指标直接落实于地块，对于

经营性用地与公益性用地不加区别地实

行无差别的刚性管控，在规划实施过程
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中政府难以在一定范围内进行动态统筹

平衡。同时，存量地区土地整备项目实

施主要依靠政府财政和市场资金，工作

范围局限在“就项目论项目”，只能简单

通过提高项目内的土地容积率实现经济

平衡，缺乏对交通、市政、公服承载力

的综合考虑，使得公共利益受到损害。

因此在空间博弈和改造实施的过程中，

往往需要反复启动详细规划调整。

2 广东详细规划与土地整备相结

合典型案例分析

2.1 深圳：开展详细规划深度的土地整

备规划研究，以项目实施方案推动土地

整备利益统筹

深圳在快速城镇化过程中，“土地统

征”和“土地统转”在名义上实现了市

域土地全部城市化与转为国有，但由于

补偿不到位、手续不完善等原因，形成

了大量权属模糊、利益复杂的“半国有”

“半城市化”土地[21]，陷入“政府拿不

走、集体用不好、市场难作为”的困

境[15]，严重阻碍了规划实施和存量用地

再开发利用。为此，深圳聚焦公益项目

和重大产业项目落地、解决历史遗留问

题用地，针对现有法定图则面对存量用

地产权主体多元、产权状态多样等编制

方法和管理机制出现的不适应性问题，

创新了以政府为主导的土地整备利益统

筹模式[25]，构建“土地整备规划—土地

整备项目实施方案”的规划衔接机制

（图1）。在详细规划单元层面仍采用法定

图则进行管控，统筹空间布局、建设规

模和设施配置，保障公共利益底线。对

土地整备项目实施范围开展详细规划深

度的土地整备规划研究，作为在存量用

地上面向实施的一种详细规划模式，重

点聚焦空间整合后对留用土地的规划，

其用地布局、开发强度、设施配套，控

制要素、控制深度与法定图则基本一致，

对留用土地以外的整备总体控制范围仅

对需要调整优化的公共基础设施做出规

划控制[26]，并以“打补丁”的方式覆盖

整备项目范围内的法定图则，作为土地

整备项目实施中留用土地开发、土地出

让的依据。同时，为推进项目实施范围

内安置补偿、房屋拆除和土地清理工作、

解决历史遗留问题，在编制土地整备规

划研究时同步编制土地整备项目实施方

案，支撑土地整备规划研究，明确划分

政府储备与社区留用的用地格局 。

见表1。
以龙华区下围社区土地整备统筹项

目为例，下围社区西临观澜新中心区，

南临华为—富士康高新工业区，区重点

民生项目五和大道途经社区已建用地，

但按照法定图则管控走房屋征收的路径

受到较大阻力，导致项目历时 5年仍难

以推进，2015年政府在规划实施中融入

土地整备，有效破解了重点项目落地难

问题。一方面，开展面向空间引导的土

地整备规划研究，统筹五和大道项目用

地红线、社区发展诉求，将项目范围内

需要征收房屋涉及的土地以及社区因未

完善征（转）地补偿手续无法开发的经

营性用地统筹纳入土地整备项目范围；

将土地整备范围内 79%的用地统筹纳入

政府储备土地范围，用于五和大道项目

建设和发展备用，结合社区发展诉求在

土地整备规划中划定留用土地边界，明

确留用土地范围内用地布局、开发强度、

设施配套，作为留用土地开发建设的依

据。另一方面，同步开展面向项目实施

的土地整备项目实施方案编制，留用土

地选址、布局及指标设置是社区与政府

博弈的核心，为强化土地整备规划研究

法定图则

土地整备规划
研究

土地整备项目
实施方案

目的与作用

保障片区公共利益、实现
整体开发控制

立足土地整备项目实施，将
明确的利益分配体现在规
划指标上，引导服务土地

整备工作

确认实施范围内现状土地
信息；确立多方认同的土地
利益格局和土地整备方式；
明确项目实施责任主体

分工

编制内容

用地布局、开发强度、
设施配套管控要求；
综合交通、市政工程；
城市“五线”控制要
求；规划实施；等等

土地整备项目基本情
况；土地整备方式；货
币补偿方案；留用土
地规划强制性内容；
效益分析与风险

评估；等等

控制协调范围

单元范围

重点对留用土地
范围进行控制

控制深度

地块深度

一期可开发完毕的小
面积留用土地控制地
块深度；需分期开发
的大面积留用土地
采用单元总量控制

表1 土地整备规划研究、土地整备项目实施方案与法定图则对比
Tab.1 Comparison of land consolidation planning research, land consolidation project implementation plan, and
statutory plan
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图1 土地整备规划研究与实施方案协调互动技术路径示意图
Fig.1 Interactive technical path of land consolidation planning research and plan implementation coordination

107



2023年第 6期 总第 280期

的可落地性，在梳理现状土地权属、经

济关系和安置补偿等核算的基础上，对

留用土地规模、政府储备用地规模、留

用土地建筑量及资金补偿方案等进行统

筹安排，并将政府、社区土地利益格局

反馈至土地整备规划研究中[27]。见图2。

2.2 佛山：以更新单元为载体与地块开

发细则进行衔接，提出存量地区土地整

备的实施路径

佛山作为村镇自下而上快速工业化

与城市自上而下快速城镇化扩张“双轨

并行”的典型地区[20]，土地开发强度已

达 40%，集体建设用地占建设用地总面

积超过四成，存在大量低效村镇产业空

间，城镇村厂混杂现象突出，大量国有

与集体土地混杂并置，详细规划编制与

实施面临“双二元”土地困境较为突出。

为此，佛山在建立“单元详细规划—地

块开发细则”的分层编制体系基础上，

在单元详细规划层面，重点保障政府主

导的空间需求，结合重大产业项目、公

益性设施落地要求，划定近期重点改造

区域，并提出土地整备建议；在地块开

发细则层面，针对存量地区以城市更新

单元为载体与地块开发细则进行衔接，

对单元内的功能定位、土地利用、强度

控制、道路交通、公服市政、城市设计

指引提出明确要求。涉及需调整详细规

划的，以城市更新单元规划细化覆盖原

详细规划，不涉及详细规划强制性控制

要求的城市更新单元规划可等同于地块

开发细则。此外，从不同改造主体角度

提出挂账收储、混合开发、整村统筹、

联动改造等多种土地整备模式，建立建

设与非建设用地、“三旧”改造政策图斑

与非图斑、国有用地与集体用地置换等

土地整备路径。

以南海区桂城街道爱车小镇项目为

例，项目紧邻汾江河，景观条件优越。

项目改造前已建成土地以工业用地和商

业用地为主，开发强度较低。由于编制

单元内存在国有土地、集体土地以及未

明权属地，其中集体土地上包含多个权

属，各权属地块碎片化穿插，边界不规

整不清晰。自2013年开始，街道、村集

体等各方主体对土地整合、公共设施和

道路建设、项目合作模式等达成一定共

识，若不对土地进行整合，难以完成整

体性改造开发。首先，通过开展土地确

权与征收工作，厘清土地权属边界，由

村集体自愿申请转为国有建设用地后收

入储备，并通过股份化方式将村集体各

自原有的集体土地组成一个大地块，按

原有各自土地面积占总体面积的比例确

定股权比例。其次，基于“面积相等、

双方自愿、凭证置换”的原则，通过国

有土地与集体土地置换的方式重新划分

宗地和确定产权归属[28]，为连片开发奠

定基础。最后，根据土地整合方案编制

城市更新单元规划，调整优化用地格局，

设置地块控制指标，最大化释放土地潜

力，提升土地利用效率。见图3。

2.3 广州：基于市属国资旧厂用地整备

需求，推动控制性详细规划调整

广州自 2005年实施“退二进三”

“腾笼换鸟”等政策以来，中心城区大量

市属国企外迁或停产，旧厂用地闲置或

低效利用问题突出。原有详细规划在片

区改造实施方面考虑不足，包括产业发

展定位、经济可行性、土地整备模式等，

容易陷入“就地块论地块”的困境。为

此，广州在成片连片更新地区建立“片

区策划—详细规划调整”的分层规划机

制。首先，在充分调研沟通的基础上划

定更新片区范围，开展片区策划方案编

制工作。在片区统筹范围内，结合不同

主体的空间分布和改造诉求，分别核算

改造复建量，合理布局安置地块和融资

地块，协调公共设施布局，确保改造规

模不突破片区的空间承载力，并通过市

属国企地块间容积率的转移实现土地开

发权价值调配，综合实现片区范围内的

经济平衡。在此基础上，对涉及更新改
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图2 深圳土地整备中土地分配方案示意图
Fig.2 Land distribution plan for land consolidation in Shenzhen
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图3 佛山南海区土地整备与详细规划相结合示意图
Fig.3 Integration of land consolidation and detailed planning in Nanhai District, Foshan
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造的地块提出用地布局及容积率等指标

配置建议，作为详细规划调整必要性论

证，协同推动详细规划调整工作，形成

适应土地整备需求的详细规划用地方案

与管控指标。同时，在片区策划方案中

明确整备主体、利益统筹规则及整备模

式，建立统一标准及制定规则，结合权

益主体的差异化诉求，划分整备分区，

指导项目实施方案进一步明确整备方式、

实施路径、补偿标准、供地方式、用地

处置、资金来源等具体操作路径。

以白鹅潭聚龙湾片区土地整备项目

为例，该项目是市属国企主导土地整备

第一批试点项目，整备范围内包括广智、

广轻、广药、广州港、岭南集团等大量

市属国企旧厂用地，并混杂部分旧村、

旧城用地。在片区策划方案中，以土地

整备模式和经济测算为切入点，选定市

属国企开发公司作为策划和实施市场主

体，除市属国企地块和旧村采用自主改

造以外，其他旧厂、旧城镇采用土地收

储归宗整合方式，结合土地置换和权益

转移等手段，统筹解决历史土地纠纷、

权籍分布破碎混乱的问题，重构产权边

界和存量资源空间，通过旧厂、旧村、

旧城分别算经济大账，全面平衡土地增

值收益分配，依据土地整备方案和经济

测算结果，优化规划用地布局及管控指

标，并调整详细规划方案，提升空间开

发效益的同时，协调规划与权属边界一

致性，降低后续开发实施难度（图 4）。

在项目实施方案中，在落实调整后的详

细规划用地布局及管控指标的基础上，

进一步明确各类用地的供地模式、市属

国企用地与政府储备用地之间进行土地

置换的规则和权益转移机制。同时，综

合考虑市属国企停产停业以及搬迁、旧

村旧城镇居民复建安置等需求，明确土

地整备分区实施时序，支撑地块滚动式

开发。

2.4 案例小结

广东深圳、佛山、广州等地探索详

细规划与土地整备的实践，是在面向实

施的过程中因传统规划与土地管理相脱

节导致土地资源配置效率降低的问题中

应运而生的。三地典型案例均结合项目

生成及推进的需要，形成了分层级、分

阶段逐步深化的详细规划与土地整备融

合模式。同时，不同城市的探索也具有

一定的特性和特点。深圳聚焦原农村集

体社区实际掌握的留用土地，强调“规

划引导、实施细化”，主要通过建设用地

与非建用地、完善手续用地与未完善手

续用地等用地的土地开发权进行重新分

配推动社区留用土地的整备、提升土地

价值。佛山聚焦集体土地，强调“规划

统筹、混合改造”，主要通过对国有土地

和集体土地不同土地所有权的重新分配

实现土地的连片规整和统一供应。广州

则以市属国企国有土地为主，强调“市

场协商、规划赋能”，主要通过对土地容

积率等开发价值进行重新分配实现开发

主体之间的权益平衡。见表2。

3 详细规划与土地整备相融合的

机制

综合三个地方实践经验来看：一方

面要充分发挥详细规划对具体地块的权

属边界、功能用途、开发强度等从“平

面+立体”进行配置的“赋值”功能，对
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图4 广州土地整备与详细规划调整关系图
Fig.4 Relationship between land consolidation and regulatory plan adjustment in Guangzhou

共性
特征

深圳
模式

佛山
模式

广州
模式

主要导向

根据项目实施需要，
协调空间权益，引导
用地格局优化，明确
土地征收供应路径

面向政府需求，落实
公服设施、产业园区、

重大项目

面向市场需求，调整
优化用地与权益格局

面向政府需求，实现
国有资产保值增值和
城市功能优化提升

主要对象

权属分散、低效
利用、历史遗留
问题较多的建设

用地

城镇化过程中补
偿不到位、手续
不完善等历史遗

留问题用地

国有与集体存量
混杂低效用地

低效零散的存量
国企用地

结合模式

开展专项研究，细化基础
数据，协调相关主体利

益，形成调整方案后衔接
详细规划

编制土地整备规划研究，
补充法定图则，同步编制
土地整备项目实施方案

在城市更新单元规划或
详细规划中融入土地

整备内容

根据土地整备需求开展
详细规划调整，并在城市
更新项目实施方案中
明确土地整备路径

空间尺度

与详细规划编
制范围及项目
实施范围相

衔接

社区
（1—3 km2）

一个或多个详
细规划街坊
（20 hm2—
1 km2）

片区（1 km2）、
地块

（1—5 hm2）

实施成效

实现国有土地和集体
土地规整连片，推动
政府土地收储，保障
产业项目、公共设施

空间需求

以权益换空间，支撑
公益性项目土地征
收，统筹解决历史

遗留问题

通过权属置换，在不
开展大规模征收的情
况下，腾挪规整成片
用地，支撑产业发展

聚焦市属国有企业，
降低协调难度，通过
平面空间置换和立体
权益调配手段，推进

土地收储

表2 深圳、佛山、广州三地土地整备与详细规划相结合模式比较
Tab.2 Comparison of land preparation and planning control in Shenzhen, Foshan, and Guangzhou
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土地整备的方向及实施路径进行引导与

管控；另一方面要发挥土地整备对空间

整合、权益格局重构的路径作用，在规

划引导与管控下实现国土空间价值的

“显值”，二者需要在规划编制及实施管

理全过程中进行融合，以促进土地高质

量开发利用。

3.1 赋值：详细规划对土地资源的价值

配置起决定性作用

土地作为生产要素，在开发利用过

程中其成为地球表面部分上下一定的空

间以及空间内附着于上的物质和权益组

成的综合体[29]。土地的价值受区位、用

地性质、开发强度、设施配套等因素综

合影响[30-31]。详细规划作为土地开发利

用、核发规划许可的法定依据，通过对

空间布局整合及土地用途、容积率等控

制指标的设置，对具体地块的土地资源

价值提升与权益合理配置起到了决定性

作用，从“平面+立体”对城市空间进行

了“赋值”：①通过划定不同用地功能地

块边界，对原有土地权益格局进行调整

重构；②通过明确商业、居住、工业、

公共服务等不同的规划用途，赋予土地

开发利用的差异化价值；③通过地块容

积率、绿地率、设施配套等指标配置，

进一步赋予同类型用途土地差异化价值。

详细规划“赋值”通过规划许可手段使

其实现对土地资源价值配置的决定作用。

3.2 显值：土地整备是实现土地资源价

值的实施路径

土地整备本质是将各类低效、无序、

混杂的土地按照规划实施的要求重新划

分界定清楚产权边界，进而实现土地资

源的高效配置。在整备目标上，关注以

规划为引导，整合产权进而实现资源高

效配置；在整备对象上，关注成片连片

开发区域内存在的历史遗留问题及混杂、

零散、低效、闲置的土地；在整备手段

上，综合运用全域土地综合整治、低效

用地再开发等政策的综合手段，按照规

划实施要求把零散、低效的用地整合为

成片、成规模的用地[32-34]。土地整备的

突出优势是基于对土地权益价值的梳理、

测算，综合运用征地、收回、置换、返

还、更新等土地管理政策，对破碎零散

用地及其土地权属进行整合并重新界定，

结合单元内规划管控指标的统筹平衡，

促进政府、土地权利人动态协商、达成

共识，进而重构土地权益格局，弥补详

细规划从“赋值”到实现土地资源利用

价值的实施路径的缺陷，从而达到国土

空间价值“显值”的目的。

3.3 接口：协调“权益”“价值”“实

施”，推动详细规划与土地整备相融合

详细规划与土地整备融合，需要以

“权益”为基底，以“价值”为协调，以

“实施”为目标（图5），具体需要从以下

三个方面做好衔接融合：①以权益格局

基底为接口，将现状用途与土地权属相

衔接。梳理现状用地性质和现状土地权

属，摸清“人、房、地、产、设施”等

基础信息，通过权利人确认、政府核查、

公示，对现状权益进行量化和固化，作

为详细规划和土地整备研究的基础[29]。
②以空间价值重构为接口，将布局指标

与主体诉求相衔接。将城市发展需要和

各权益主体开发诉求落实到具体经济测

算，并在多方利益主体沟通协调过程中，

与空间布局、用地功能、控制指标反馈

协调，最终形成达成多方共识的空间价

值重构格局的规划方案。③以高效实施

规划为接口，将实施管理与整备供应相

衔接。编制详细规划调整方案并经法定

程序批复后作为土地整备实施的法定依

据；通过土地整备实施方案，统筹考虑

政府和市场主体经济平衡，明确实施主

体、实施时序、补偿标准和资金来源，

细化规划实施路径[30]。

4 土地整备视角下的详细规划

模式

为解决详细规划刚性管理与土地开

发不确定性之间的矛盾，积极发挥详细

规划法定作用，提高详细规划的针对性

和可实施性，结合典型城市的已有做法，

建议按照《自然资源部关于加强国土空

间详细规划工作的通知》明确的探索不

同单元类型、不同层级深度详细规划的

编制和管控方法要求，建立“单元—地

块”详细规划分层编制模式，对政府、

市场的空间权益进行“赋值”，通过理清

政府针对公益性用地保障公共底线、市

场针对经营性用地有序实施开发的管制

边界，融合土地整备实施路径，协调好

政府与市场空间权益关系，促进详细规

划赋予的空间价值实现“显值”。
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图5 详细规划与土地整备关键接口示意图
Fig.5 Correlation between regulatory planning and land consolidation
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4.1 土地整备与单元详细规划融合：面

向规划传导与设施落地需求，引导整片

连片整备

在城镇开发边界范围内划分尺度合

理的详细规划单元（图 6），聚焦底线管

控、城市功能优化、空间结构调整、重

大项目与设施布局需要，主要面向政府

意图落实与公共利益保障，具体包括：

①在权益基底方面，单元层面强调政府

对空间权益格局的整体把控，由政府主

导重点理清土地现状权益格局、摸清需

要落实的管控底线及重大项目与设施，

识别具有更新改造潜力和具有新增空间

潜力的区域，预判土地整备的可行性与

空间资源要素投放需求，划示土地整备

重点区域，明确需要征转的用地范围，

初步提出征地、置换、更新等土地整备

路径。②在价值重构方面，单元层面强

调“算大账”，立足区域价值的整体增

值，通过进行土地整备概算，通过用地

范围、用地性质及开发容量等管控指标

的合理配置，协调多方利益，保障经济

可行，实现区域共赢。③在高效实施方

面，单元层面重点突出政府主导的公益

性要素及管控底线要求，衔接城市更新

政策、土地征收成片开发方案编制要求

等，系统引导整片连片土地整备，保障

公益性要素落地。对于市县级以上公共

服务、交通、市政等公益性设施，明确

划定边界，作为“限制型”要素进行管

控；对于经营性用地，以大地块形式明

确其主导功能及各类功能占比，明确空

间准入条件，作为“开放型”要素进行

管控。

4.2 土地整备与地块开发细则融合：聚

焦项目实施过程中的权益平衡，土地整

备规则法定化

在详细规划单元内按需编制地块开

发细则（图 7），聚焦地块边界、地块性

质、指标管控与设施配置要求，主要面

向具体项目实施与开发权责界定，具体

包括：①在权益基底方面，地块层面强

调土地资源及权益的精准配置，基于土

地征收、土地综合整治、低效用地盘活

利用等政策要求和具体建设项目实施需

要，充分衔接原权利人改造意向和潜在

改造主体需求，明确改造建设量，新建、

拆除重建、微改造、收储、复垦、留用

土地等地块边界，并明确整备后的地块

权属和用地性质，通过土地整备附加图

则将土地整备内容法定化。②在价值重

构方面，强调要素的市场化配置，推动

有效市场和有为政府更好结合。由政府

主导制定补偿标准和地价定价规则，明

确补偿标准、收支平衡、贡献奖励、受

损补偿、权益共享等规则，开展勘测定

界、确权登记、土地相关权利人开发意

愿摸查等工作。由市场主导决定要素价
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图6 土地整备与单元详细规划编制融合示意图
Fig.6 Integration of land consolidation and unit detailed planning
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图7 土地整备与地块开发细则编制融合示意图
Fig.7 Integration of land consolidation and plot development specifications
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格，精细核算净地价、前期费用、拆迁

费用、补偿费用、回迁成本、微改造费

用、配套设施建设费用、土地整理费用

等成本。政府与市场充分沟通，明确各

方投入产出情况后，由政府对规划地块

管控指标科学赋值，并合理运用奖励、

补偿、减免等利益平衡政策，保障各方

利益平衡。③高效实施方面，以地块开

发细则指导土地整备实施方案编制，明

确土地整备过程中的权属置换、土地归

宗与历史遗留问题的处置，明确货币、

物业等补偿方式，分类明确各类用地报

批方式，并将土地整备项目范围、各类

用地的整备主体、整备路径等内容通过

多方协议形式确认。

5 结语

随着改革开放与快速城镇化，广东

省特别是珠三角地区国土空间开发利用

已进入增存并重阶段，规划实施管理面

临增量与存量、国有与集体“双二元”

土地混杂的空间基底，存在公益性设施

落地难、空间价值权益平衡难等问题。

探索规划引导管控与土地整备管理相融

合的详细规划模式，既体现了国土空间

高质量利用背后土地产权制度的“权能

再赋”效应，也体现了治理体系和治理

能力现代化背景下协商规划及配套政策

机制对于实施落地的“空间增值”效应。

为充分体现和释放土地资源的市场价值，

本文探讨了通过“单元—地块”的分层

编制加强对国土空间价值权益的“赋值”

与平衡。长远来看，仍需进一步研究土

地置换路径优化规则，简化土地置换流

程，缩短土地置换周期，优化联动改造

指标生成与转换规则，搭建收益共享平

台，从制定规则、引导市场、优化管理

等方面深入推进土地节约集约利用。
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