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Identification of Vacant Land in Industrial Parks in Nanjing City and its
Governance Strategies
LI Kailun, WANG Xingping

Abstract: At present, the development of industrial parks in China is undergoing a

critical period of transformation. The presence of vacant land is ill aligned with the

goal of high-quality development. Therefore, there is a need to deepen understanding

of the spatial characteristics, formation mechanisms, and revitalization strategies for

vacant land in industrial parks. This study introduces a methodology and technical

approach for identifying and evaluating vacant land, which is applied to 15 selected

industrial parks at or above the provincial level in Nanjing. The research reveals

that vacant land in Nanjing's industrial parks demonstrates characteristics of perfora‐

tion and dynamic evolution. The management of landscape needs further optimization.

Based on these findings, the paper proposes categorized and graded redevelopment

strategies for vacant land. It advocates for the establishment of a multi-departmental

collaborative intervention system to create high-quality industrial spaces that can ac‐

commodate new production needs.

Keywords: industrial park; vacant land; identification and evaluation; governance

strategy; Nanjing

当前我国产业园区正处于转型发展的关键时期，由于过去粗放的土地开发模式，园

区中闲置用地数量和规模不断增加，造成了宝贵土地资源的浪费，与园区高质量

发展的目标相悖，却也一定程度上是可供未来再开发的潜力用地。2023年，南京市人

民政府颁布修订版《关于促进产业用地高质量利用的实施方案》，该方案明确提出，区

级新增建设用地指标要与闲置低效用地盘活情况直接挂钩，这对产业园区闲置用地的治

理工作提出了更高的要求，闲置用地再开发的迫切性和必要性日益显现。在政策的指引

下，南京市江宁区积极开展对闲置用地的全面清查与认定工作，自2023年12月起，陆

续公示了共计48块闲置土地，充分体现了政府盘活存量土地的坚定决心。基于此，对

园区闲置用地展开有效识别和评价，对其发展特征与形成机制展开深入研究，将成为未

来园区治理工作的重要抓手，有助于为新质生产力的发展提供高质量的产业空间保障。

土地空置在每个国家都是一个重要议题[1]。闲置用地的相关概念众多，国外学者[2]

主要关注空地与棕地，其中空地的定义宽泛，涵盖了未充分开发、已开发但废弃以及由

此产生的消极空间感知。此类空间由于面积普遍较小[3]、形状破碎[4]、边缘模糊[5]、地理

分布不均匀[6]，因此更新难度较大。棕地则多指以工业用地为主、受到污染的闲置用作者简介
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提 要 当前我国产业园区正处于转型

发展的关键时期，产业园区闲置用地的

存在与园区的高质量发展目标相悖，因

而需要加强对产业园区闲置用地的空间

特征、形成机理和处置策略的研究。研

究构建了闲置用地识别与评价的方法体

系与技术路线，并选取南京市内 15个省

级及以上的产业园区作为实证案例，对

其闲置用地进行识别和评价。研究发现，

南京市产业园区闲置用地具有蜂窝化等

空间分布特征，用地状态随时间变化表

现出动态演化特征，风貌管理有待进一

步优化。基于此，提出南京市产业园区

闲置用地治理优化的两点建议：分类分

级引导闲置用地再开发、建立多部门协

同的干预体系，为发展新质生产力提供

高质量的产业空间载体。

关键词 产业园区；闲置用地；识别评

价；治理策略；南京
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地[7]，并且更加关注其市场再开发价值[8]。
我国闲置用地的相关研究常与空间效益

联系在一起[9]。一方面，闲置用地被普遍

认为是低效用地的一种[10]，可参考低效

用地识别模型与方法进行识别[11]，通过

园区再开发，推动土地利用效益的持续

优化[12-14]。另一方面，我国产业园区的

闲置用地又有一定复杂性与特殊性[15-16]，
存在超前开发、普遍增长与局部收缩共

存等特征[17-18]，是转型发展过程中政府

主动干预的阶段性现象[19-20]。
整体来看，国内外闲置用地的相关

研究各有侧重，国外主要关注空地和棕

地，国内则主要聚焦低效用地，但缺乏

聚焦于“空置类”低效用地的专项研究。

其次，闲置用地的既有研究停留于现象

识别的层面，缺乏深入研究和综合评价，

对我国产业园区闲置用地的发展特色关

注不足，内在机制有待进一步挖掘。因

此，构建合理的闲置用地识别与评价方

法体系和技术路线，并选取实证案例研

究其用地特征与优化对策，对于促进土

地资源的优化配置、提高土地利用效益、

推动产业园区高质量发展具有重要的理

论意义和实践价值。

1 闲置用地成因与识别方法构建

1.1 闲置用地的分类与形成机理

闲置用地的出现是特定发展阶段下

政府、企业和市场共同作用的结果。从

用地类型视角出发，产业园区内的闲置

用地主要可归为两类：第一类是未动工

开发的建设用地，主要指“批而未建”

用地，包括已认定的闲置土地和未认定

闲置土地的停建停产用地，“批而未供”

土地不属于此范畴。此类用地由于过量

的土地供应或者不当的土地开发而形成，

属于未利用类闲置用地。第二类是“已

建弃用”的闲置用地，又称废弃工业用

地，是指因停产而闲置超过一年、处于

已废弃或准废弃状态的工业用地及其地

上设施①。废弃类闲置用地的成因更加复

杂，包括企业搬迁、破产倒闭、行业淘

汰等，在一定程度上是园区淘汰落后产

能、实现产业转型升级过程中的伴生

现象。

从时空演化的角度来看，闲置用地

的演化与企业和园区的生命周期息息相

关[21]。相关企业的用地演化行为决定了

地块尺度闲置用地的形成与发展。前期

伴随企业的建设与扩张，土地通常采用

分期开发的模式，一步步填充未开发的

闲置用地；后期企业进入衰退期，企业

逐步退出，留下“已建弃用”的闲置用

地。产业园区的发展也遵循生命周期，

一定数量规模的企业整体用地变化决定

了园区尺度闲置用地的演变，园区在框

架式发展、填充式发展和收缩式发展等

不同发展阶段，用地紧张和用地闲置的

状况时有发生，此消彼长、互相转化，

在此过程中，闲置用地的形成与演变受

到地块效益的影响，而片区效益在一定

程度上决定了园区闲置用地的整体水平。

除此之外，区位条件、规划管理政策、

园区类型与主导产业等因素都会对闲置

用地的形成与发展产生一定影响，且各

个因素的影响机制不同，导致各园区闲

置用地存在共性和差异性特征。

1.2 闲置用地识别与评价方法构建

为比较分析园区闲置用地的特征，

需要建立合理的系统性识别评价方法体

系，包括识别和评价两大步骤，具体的

技术路线如图 1所示。在识别方面，闲

置用地的识别主要包括确定识别标准、

选择识别方法、建立数据库、修正和验
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图1 产业园区闲置用地识别与评价的技术路线
Fig.1 Technical pathway for identifying and evaluating vacant land of industrial parks
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证识别结果等内容[22]，具体简化为数据

处理、基础识别、一次修正和二次修正

等四个步骤。首先，在对卫星影像图进

行裁剪处理的基础上，根据用地规模、

空间特征等要素确定闲置用地识别标准。

其次，参考学界主流的识别方法[23-24]，
综合考虑研究范围、精度要求与数据可

得性，选取卫星影像图目视解译的方法

对闲置用地进行基础识别，然后将识别

结果录入闲置用地数据库中，构建空间

矢量数据库和相应的闲置用地属性表。

在此基础上，采用多源数据校准的方法

对识别结果进行一次和二次修正。最终，

获得校正后的闲置用地识别结果。

基于闲置用地识别结果，本研究构

建了一套评价指标体系对其分布特征进

行评价。该评价在空间分析方法的基础

上借鉴了景观格局分析方法，从数量、

形态和分布三大维度综合选取闲置率、

废弃类闲置用地占比、景观形状指数

（LSI）、斑块平均面积（MPS）、斑块密度

（PD）等指标，并以ArcGIS为技术工具

开展闲置用地评价，总结闲置用地在不

同维度的空间发展特征。此外，结合时

间截面数据和用地效益评价，可以综合

分析闲置用地的发展特征与演变机制。

2 南京市产业园区闲置用地识别

与评价

2.1 案例选取与研究范围

作为发展先进制造业和新质生产力

的重要空间载体，南京市产业园区发展

起步较早、发展质量较高，具有一定的

典型性。同时，作为东部沿海的经济先

发地区，南京市产业园区空间发展亦率

先面临闲置和转型的压力。因此，以南

京为案例研究产业园区闲置用地，既能

深刻反映我国经济发展的时代特征、复

杂性与独特性，其治理经验也有可能为

其他产业园区的发展提供有效参考。考

虑到统计口径的一致性和发展环境的相

似性，选取南京市的经济技术开发区

（简称经开区） 和高新技术产业开发区

（简称高新区）两类代表性的产业园区为

主要研究对象，共计15个（表1），包括

2个国家级经开区、1个国家级高新区、8
个省级经开区和4个省级高新区。

研究发现，多数产业园区的实际建

成区面积远小于其规划面积及管控区域。

为提高园区闲置用地评价的准确性和可

比性，本研究将研究范围进一步限定在

产业园区规划区内部的连片建成区②，而

非行政边界或规划范围，排除了建成区

外部的大片“批而未建”用地。进而通

过卫星图目视解译的方法，将园区内已

开发建设用地连片超过100 hm2的区域识

别为建成区，同时考虑到部分建设用地

飞地化与破碎化的情况，将建成区边缘

100 m内的离散用地也纳入研究范围。

2.2 识别标准与识别步骤

结合上文建立的闲置用地识别评价

的方法体系，综合考虑南京的实际情况，

按照基础识别、多源数据校准两个步骤

对园区闲置用地展开系统性识别。

2.2.1 识别标准与基础识别

考虑到既有研究中闲置用地的识别

精度与南京市工业企业的平均规模，本

研究结合实地考察确定了一组标准阈值

（表 2），即识别精度大于等于 1 hm2、闲

置时长满6个月，并总结了8种常见的空

地类型（图 2），其中能够被识别为闲置

用地的情况包括：(a)无植被覆盖的裸土

裸地；(b)绿膜覆盖的闲置土地；(c)杂草

丛生的荒芜地块；(d)堆放垃圾等杂物的

废弃硬化地。不能视为闲置用地的情况

包括：(e)规划的景观绿地；(f)在建用地

和准建设用地；(g)停车场与大型设备堆

积场；(h)林地、湖泊或农田。基于上述

类型标准，本研究将识别出来的闲置用

地分为裸土裸地、绿膜覆盖地、杂草丛

生地和废弃硬化地等 4类。闲置用地的

判定核心在于土地利用状态是否闲置，

而非地块是否已建建筑或建筑密度达到

何种水平。

为便于后续对闲置用地进行分析和

统一管理，将识别的闲置用地数据录入

数据库，并标注其精确位置、周长、面

积、类型与识别年份等信息。同时对于

识别困难、边界模糊或类型争议的特殊

地块进行标记，以备后续进行多源数据

校准。

2.2.2 多源数据校准

校准过程包括两轮：第一轮是根据

“企查查”等网站的企业备案数据，对注

册地址位于产业园区内的企业的营业状

态进行核实，目的是补充卫星图目视解

译无法识别的废弃类闲置用地；第二轮

修正主要是通过实地踏勘和多方验证对

争议地块进行确认，具体方法包括企业

访谈、管委会访谈等，目的是对识别中

标注的边界模糊、类型争议等特殊地块

进行综合判断。以上两轮修正不仅能对

目视解译识别结果进行补充和校正，还

能通过实地走访深入园区内部，总结与

研判企业视角下闲置用地的核心问题与

发展需求。

表1 南京市省级及以上产业园区研究案例选取
Tab.1 Case selection of industrial parks at or above the provincial level in Nanjing

类型

国家级经济技术产业开发区

国家级高新技术产业开发区

省级经济技术开发区

省级高新技术产业开发区

园区名称

南京经济技术开发区、江宁经济技术开发区

南京高新技术产业开发区

江苏南京生态科技岛经济开发区、南京浦口经济开发区、南京雨花经济开发区、
南京江宁滨江经济开发区、南京化学工业园区、南京六合经济开发区、江苏溧水

经济开发区、江苏高淳经济开发区

南京徐庄高新技术产业开发区、南京白下高新技术产业园区、南京白马农业高新
技术产业开发区、江苏省高淳高新技术产业开发区

数据来源：江苏省商务厅、《中国开发区审核公告目录(2018年版)》及江苏省人民政府官网

表2 基于卫星图目视解译的闲置用地识别标准
Tab.2 Criteria for identifying vacant land based on visual interpretation of satellite images

维度

规模标准

时间标准

功能标准

具体标准

大于等于1 hm2
闲置状态满6个月

见图2

识别方法

基于目视解译的基础测量

基于目视解译的跟踪研究

基于目视解译的标准比对、实地调研

数据来源

Google Earth历史影像

78



南京市产业园区闲置用地特征识别与治理策略 李恺仑 王兴平

2.3 识别评价结果

本研究以 2022年 12月为时间节点，

对南京市15个省级及以上产业园区内约

200 km2的建成区用地进行了详细的识别

与评价。结果显示，共识别出 379块闲

置用地，产业园区建成区整体闲置率达

到 13.42%。其中废弃类闲置用地占比最

高，为 18.27%。进一步分析，裸土裸

地、绿膜覆盖地、杂草丛生地、废弃硬

化地等4类闲置用地的比例是27:18:47:8。
从用地形状来看：闲置用地的斑块平均

面积为 7.37 hm2，但有 48%的闲置地块

面积小于4 hm2，其中包含面积较小的边

角地、夹心地；景观形状指数的平均值

为 1.14，说明闲置地块的边界不规则、

形状更复杂，具有破碎化的特征；平均

斑块密度为 1.85，反映出闲置用地整体

呈现出离散分布的趋势。

具体来看，15个省级及以上产业园

区的闲置用地空间分布情况如图3所示。

截至 2022年 12月，各园区的闲置率在

4.86%—28.73%不等。不同园区内废弃

类闲置用地的占比差距较大，这与园区

成立年限和发展阶段密切相关。各园区

内闲置用地的斑块平均面积介于 2.25
hm2—15.71 hm2，其中南京化工园闲置地

块的平均面积是南京生态科技岛经开区

的近 8倍。景观形状指数和斑块密度的

评价结果显示，不同园区闲置用地的破

碎化程度不同，直接影响了各自的整治

难度。最后，在园区层面上，闲置用地

普遍呈现出离散或随机分布的特点，然

而在园区内部特定区间内又存在局部的

聚集现象。

3 南京市产业园区闲置用地特征

分析

根据南京市产业园区闲置用地的评

价结果，从空间和时间双重维度对其空

间分布特征和发展演变规律进行剖析，

从宗地视角研究闲置地块对片区效益的

影响，并结合园区实际发展状况对典型

地块进行具体分析，最后对闲置用地的

风貌管理现状和现状问题进行总结。

3.1 空间分布：蜂窝化

“蜂窝化”是指闲置用地单元如“蜂

窝”般镶嵌在城市用地肌理之中的空间

现象[9, 25]，是产业园区闲置用地空间分布

最直观的特征。具体来看，蜂窝化在不

同尺度有不同的表现形式。在城市尺度，

不同产业园区的用地闲置程度不同，园

区闲置率呈现“圈层化”的分布状态；

在园区尺度，闲置地块的分布具有后发

聚集性，多集中在园区边缘区域和后发

地区；在地块尺度，闲置用地常出现在

大地块内部，造成了地块利用的“孔洞

化”与“空心化”。

从城市尺度来看，不同区位的产业

园区闲置程度各不相同，整体呈现出

“圈层化”的分布特征，表现在越靠近市

中心的园区闲置率较低，土地利用效率

偏高，而城市边缘的园区闲置率较高，

土地利用效率偏低。大体可分为 3个圈

层（图 4）：第一圈层即中心圈层的园区

闲置率均小于 10%，第二圈层园区的闲
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图2 闲置用地识别标准图例
Fig.2 Standard legends for identifying vacant land
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图3 南京市15个产业园区闲置用地识别结果（2022年12月）
Fig.3 Identified vacant land in 15 industrial parks in Nanjing (December 2022)

注：a.南京经开区，b.滨江开发区，c.高淳高新区，d.高淳经开区，e.江宁经开区，f.白马农业园，g.浦口经
开区，h.生态科技岛经开区，i.徐庄高新区，j.南京高新区，k.溧水经开区，l.雨花经开区，m.白下高新区，

n.南京化工园，o.六合经开区
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置率大约在 10%—15%，闲置率超过

15%的园区分布在第三圈层。这种基于

区位差异的“圈层化”分布特征与城市

建设用地的开发强度特征基本保持一致，

同时还受到园区生命周期和园区政策的

影响。分布在不同圈层的闲置用地形态

呈现出明显的“中心—外围”差异。结

果显示，城市中心区的产业园区闲置用

地的斑块平均面积较小且形状破碎，而

远离中心区的闲置用地的平均面积较大

且形态规整。

在园区内部，闲置用地的分布具有

后发聚集性。产业园区的二期开发区域

中常出现较高比例的未利用类闲置用地，

这与园区的发展阶段紧密相关。以南京

经开区为例：以中石化金陵分公司为代

表的东北部组团发展成熟度较高，土地

利用效率较高且闲置率较低；西北部的

新港高新园组团内由于科技公司与电器

制造企业的聚集，闲置率亦较低；而经

开区内的闲置用地集中分布于铁路以南

的后发区域。

在地块层面，产业园区的闲置用地

具有典型的“蜂窝化”特征，即出现在

较大地块内部，倾向于远离道路分布。

这与工业企业的开发时序形成互补，因

为企业通常会优先在道路旁侧进行开发

和建设[26]，即“贴边利用”，从而导致地

块内部被企业抛弃的空间陆续形成闲置

用地，造成了地块利用的“蜂窝化”与

“夹心化”。同样在南京化工园，闲置用

地在较大地块内部出现并聚集，并呈现

连片趋势；若未来通过路网优化提升地

块内部可达性，此类“蜂窝化”用地将

有条件进行二次开发。

3.2 时空演变：动态变化与互相转化

闲置用地并非土地的固有属性，产

业园区内的土地均有可能因某些原因暂

时地变为闲置状态，这表明闲置用地具

有一定的动态变化性（图 5）。同时地块

闲置时间可长可短，最快 1—2年内实现

再开发，也可能闲置持续数十年；而正

是由于闲置用地的动态演变推动了产业

园区用地的不断更新和优化。

闲置用地主要分为两类：未利用类

和废弃类，前者表示该地块一直处于未

开发阶段，后者表示该地块被开发过但

目前闲置。各园区废弃类闲置用地占比

存在显著差异。从整体角度看，高新区

的废弃类闲置用地占比平均为 45%，明

显高于经开区的平均水平 15%，这说明

高新区的工业用地“翻台率”较高，土

地周转与再开发方面更为活跃。具体来

看，不同园区的发展阶段不同，例如：

徐庄高新区的废弃类闲置用地占比高达

100%，全部闲置用地均为已开发但废弃

的类型；南京经开区的废弃类闲置用地

占比也达到 52%。相比之下，南京生态

科技岛、浦口经开区所有的闲置用地均

为未利用类型，主要是因为这些区域仍

处于初期开发阶段，土地储备丰富，甚

至部分土地尚未从非建设用地转化过来。

3.3 用地效益：拉低宗地的平均效益

从经济效益的角度来看，闲置用地

是效益空白的用地单元，蜂窝化分布在

园区空间之中影响了片区的整体效益。

在实际操作中，多以宗地为单元统计和

计算用地效益。宗地是由权属界限封闭

的独立地块，因此闲置用地的边界与宗

地边界并不完全对应。除去宗地地块整

体闲置的情况，还有一些宗地内部存在

部分的闲置用地，拉低了宗地的单位产

出效益。

以南京某开发区为例，从宗地效益

的角度重新审视闲置用地的特征。截至

2022 年，该开发区现状建成区面积

13.38 km2，其中闲置工业用地 2.37 km2，
闲置率 18.52%，在南京所有省级以上开

发区中闲置程度较高。在此基础上，通

过企业亩均产值和亩均税收两个指标对

现状宗地的效益进行综合评价，将结果

由高到低分为 5个等级（图 6）。发现两

个特点：第一，园区中有 44%的闲置用

地地块分布在宗地内部，说明宗地的部

分闲置是普遍情况。此类宗地的用地效

益呈现出截然不同的两种走向。一方面，

当闲置用地达到一定比例时，宗地的整

体效益会受到影响，在效益评价中呈现

低效利用的状态；另一方面，在效益较

高的地块内部，也会存在部分闲置用地

作为未来储备用地。第二，整块宗地闲
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图4 闲置率圈层分布示意图
Fig.4 Circles of vacancy rates
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图5 废弃类闲置用地的演变过程
Fig.5 Evolution of the abandoned vacant land
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置的情况主要包括停产废弃类和批而未

建类两种，此类宗地普遍缺失税收数据，

但它们的权属关系明确，这为未来的再

开发提供了相对成熟的条件。进一步对

宗地的权属状态进行深入分析，发现只

有2%的闲置用地处于租赁状态，且在园

区一共 2.62 km2的租赁土地中，只有

1.8%是闲置用地，这说明租赁状态下的

工业用地普遍利用更加集约，相对不容

易出现闲置情况。

3.4 风貌管理：有待提升

在闲置用地的识别过程中，基于其

功能用途与风貌状态，闲置用地被分为4
类。第一类裸土裸地约占总类型的

27.24%，这类土地闲置时间相对较短或

者已平整但未开工建设。第二类绿膜覆

盖地占比约 17.93%，这些用地已被识别

并得到了基本管理，通过覆盖地表保护

膜以防止沙尘污染城市空气环境。第三

类杂草丛生地是闲置用地中最常见的类

型，占比高达 46.55%，这类土地通常长

时间闲置且缺乏管理。第四类废弃硬化

地仅占比 8.28%，主要出现在已利用但

废弃的用地中，常伴随杂物堆放、建筑

破败甚至土地污染等问题，部分被邻近

企业占用或代为管理，风貌欠佳。

不同圈层的产业园区在闲置用地类

型上呈现出显著差异（表 3）。在紧邻城

市核心的第一圈层，绿膜覆盖地占比超

过一半，这表明城市中心区对闲置用地

的风貌管理更为严格，以减少对城市风

貌的潜在影响；随着距离城市中心越来

越远，裸土裸地和杂草丛生地的比例逐

渐增加，特别是第三圈层的园区杂草丛

生类闲置用地占比高达 64%，成为该区

域闲置用地的主要类型。同时，废弃硬

化地在城市第二圈层的占比最高，对城

市边缘区的风貌形象产生了一定负面影

响。园区闲置用地类型的差异与园区的

监管力度密切相关。按照政府相关部门

规定，产业园区内长期闲置和裸露的场

地应由产权单位或园区管理部门负责防

尘网的铺设或绿化的覆盖与维护。然而

在实际操作中，各园区的管理力度和方

式存在差异，部分园区对闲置用地的监

管缺乏重视，导致园区整体风貌有待提

升。截至目前，南京市尚未出台针对产

业园区空地管理和风貌控制的具体管理

规定。

4 南京市产业园区闲置用地治理

策略

近年来，南京市在土地提质增效方

面取得了显著成就，但由于历史原因，

产业园区内还留有一定规模和数量的闲

置用地，影响了土地的整体效益，也亟

需更加科学的治理。现阶段，新质生产

力的发展为产业空间带来了新的需求，

也为闲置用地的盘活带来了新的机遇。

基于此，本文提出以下两点治理策略。

4.1 分类分级引导闲置用地再开发

与增量规划不同，闲置用地的再开

发是一个复杂的过程，需要综合考虑土

地效益、产权、用地类型等多重因素。

因此需要分级、分类对闲置用地进行再

开发引导，具体包括分级确定园区治理

工作重点，分类确定闲置用地处置方案，

最后分阶段进行空间优化引导。

首先，要根据园区的总体开发绩效

和转型趋势确定未来治理工作的重点，

把握闲置用地的整体处置思路。对于总

体开发绩效较高的园区，未来一定时期

内土地供应需求大，因此应以土地整备

为重点，加快腾退闲置用地，为园区未

来产业发展不断拓展新空间。对于开发

图6 某开发区闲置用地状态与用地效益评价
Fig.6 Evaluation of the status and benefit of vacant land in a development zone

表3 分布在不同圈层的闲置用地类型占比
Tab.3 Proportion of vacant land types in different circles

圈层

第一圈层平均值

第二圈层平均值

第三圈层平均值

裸土裸地 / %
20
23
24

绿膜覆盖地 / %
54
17
10

杂草丛生地 / %
21
48
64

废弃硬化地 / %
5
12
2
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绩效总体较低的产业园区，推测其未来

低效用地会持续增加并转化为闲置用地，

因此此类园区应以精明收缩为原则，对

闲置用地进行预防式管理。具体来看，

一是要严格监测新增闲置用地规模，并

与园区新增土地供应量挂钩，保证园区

每年度新增建设用地量不得超过新增闲

置用地量，引导未来产业用地向内集聚

而不是向外扩展。二是合理划定闲置率

警戒线，警惕过量闲置用地导致的园区

整体效益下滑。

在确定园区整体发展思路的基础上，

应理顺产权关系，对具体闲置用地进行

分类处置，引导其空间利用的不断优化。

主要策略是考虑闲置用地类型和产权状

态，建立分类处置矩阵（表 4），结合实

际情况确定不同类别闲置用地的空间处

置方案（图 7）。对于单一产权的未利用

类闲置用地，应优先进行土地整备，政

府制定补偿标准并回收国有土地使用权，

尤其是对于面积较大或者相邻地块，可

作为未来重大项目引进的预留用地。对

于多产权主体的未利用类闲置用地，可

鼓励通过邻里整合进行产权合并、连片

发展，给发展中企业的就地扩张提供可

能性；或者通过道路分割，引导各产权

主体的分割利用。对于废弃类闲置用地，

可鼓励企业对于其整体或部分闲置用地

进行出租；同时对于面积较大的产权状

态清晰的地块也可考虑土地整备。对于

多产权的废弃类闲置用地，政府应鼓励

企业自主进行产权整合，允许部分临时

性用途，鼓励企业联合进行公共绿地和

公共服务设施建设，并根据实际情况进

行容积率补偿。

在分类处置的基础上，应综合权衡

闲置用地的短期与长期价值，并分阶段

引入新的功能。第一阶段，以过渡性和

临时性功能为主，如允许周边企业临时

使用闲置用地作为仓储、停车等设施场

站，或是作为园区主导产业的补充支持。

进入第二阶段，建议引入专业第三方机

构或者园区设立专门机构，负责土地整

治、污染治理与价值评估。这包括对地

块进行必要的平整工作，评估地上建筑

物质量和利用价值，对利用价值较低的

建筑进行拆除，并精准评估地块的市场

价值，以明确其市场定位。在第三阶段，

地方政府与园区管理机构应搭建信息平

台，以精准匹配潜在的新业主，从而帮

助闲置土地顺利投放市场。特别是对于

附带可利用厂房建筑的闲置地块，可在

平台协助下进行用途匹配，争取实现厂

房的顺利“继承”。以上三个阶段的策略

相互衔接，旨在最大限度地提高闲置用

地的利用效率，同时尽量缩短土地的闲

置时间。

4.2 建立多部门协同的干预体系

政策工具在工业用地更新中起到了

重要作用，更是对闲置用地的形成、发

展与处置的全过程都产生了重要影响。

2021年以来，南京先后出台《关于促进

产业用地高质量利用的实施方案》、《工

业用地保护线管理办法》、《空间要素保

障创新计划和若干配套政策》等文件，

对工业用地的集约化利用进行引导。然

而，当前政策与规划之间协同性有待加

强，未能形成有效合力，既有政策多侧

重于土地供应等单一领域，缺乏系统的

空间实施路径。

为优化闲置用地治理效果，建议构

建多部门协同的干预体系。首先，应成

立闲置用地再开发工作小组，由规划资

源部门、工信部门与园区管委会等共同

参与，定期收集并共享工业企业普查和

工业用地普查数据，对闲置用地进行持

续监测和评估，以便及时制定和调整规

划策略。除了部门协同外，还应加强空

间规划政策与其他部门政策的协同作用。

闲置用地再开发规划应将实践经验及时

转化成空间引导性政策，并与用地政策、

管理政策等形成合力，让一揽子政策在

闲置用地的权属交接、用途管制、空间

利用等方面发挥整体发挥作用。例如，

针对租赁用地不易出现闲置的特点，推

动相关部门联合出台鼓励闲置用地租赁

的政策，并从空间优化的角度为不同类

型的闲置用地提供针对性的租赁激励方

案。其次，在空间利益分配机制方面，

也要发挥企业、园区、政府等多主体的

协同作用。第一是尊重市场选择，与增

量规划不同，用地再开发在一定程度上

是市场的主动行为，因此要综合考虑宗

地的开发条件，以效益提升为目标推动

闲置用地再开发。二是重视企业需求，

激活闲置用地的核心在于挖掘需求，而

企业参与的目的是表达需求，政府对不

同企业的不同需求进行匹配，整合企业

共性需求并提出效益最大化的解决办法，

最后把经验总结成相关政策进行推广。

三是强化园区的监督管理机制，建议通

过增收土地闲置管理费、厂房闲置管理

费，配合制定详细的功能、环境和风貌

管理规定等，增强闲置用地的监管力度，

优化园区用地风貌，提升社会效益。

5 结论与讨论

一定规模的用地闲置是土地开发伴

随的必然现象。本文在既有研究的基础

表4 闲置用地分类处置矩阵
Tab.4 Categorized strategy matrix for vacant land

分类

单产权

多产权

未利用类闲置用地

土地整备（政府优先回收）

鼓励邻里整合；
或分割利用

废弃类闲置用地

鼓励出租或部分出租

允许部分临时性用途；
鼓励公共绿地和公共服务设施建设

��������

����

		�����

���� ����

��
��	�

����

��
��	�

��
��

图7 闲置用地的空间利用优化示意图
Fig.7 Schematic diagram for optimizing vacant land use
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上，创新性构建了产业园区闲置用地识

别标准与评价体系，并选取南京市15个
省级以上产业园区为实证案例进行评价，

发现其闲置用地在空间分布上具有蜂窝

化的特征，在城市、园区和地块等不同

尺度，蜂窝化又有不同的表现形式；从

时间维度来看，闲置用地具有动态变化

性，并且在一定条件下可以互相转化。

不同类型闲置用地形成和发展的机制不

同，部分闲置用地的存在拉低了宗地和

所在片区的整体效益。同时，为了维护

园区的整体风貌，园区内闲置用地需要

更有效、系统的治理与监管。

对进入高质量发展阶段的南京来说，

尽管增量扩张已不再是主导，但在短期

内城市也不会出现显著的功能性衰退或

结构性收缩[27]，因此，南京市产业园区

的用地闲置既是由粗放到集约的转型过

程中供需不匹配导致的阶段性现象，也

体现了地方政府在优化空间布局和产业

结构过程中的主动调控。一方面，闲置

用地的产生是市场机制下自然选择的结

果，效益偏低的地块被逐渐淘汰，不断

释放的闲置用地为园区提供了新的发展

空间和产业升级的契机，同时园区土地

也在不断更替中保持市场效益的连续性。

另一方面，闲置用地的过量或不足均可

能影响园区的整体运行效率，政府通过

适度干预和主动调整有助于规避潜在风

险，促进产业园区的可持续健康发展。

正因为闲置用地的形成与发展受到市场

与政策的双重作用，因此其治理也需要

政策工具箱和空间工具箱共同发力，包

括分类分级引导闲置用地再开发和建立

多部门协同的干预体系，闲置用地从识

别到治理都需要一套更科学、更有效的

干预体系，也需要更广泛的实证检验，

未来的闲置用地治理之路才刚刚开始。

注释

① 废弃类闲置用地主要包括因“关停并转”

（即关闭、停办、合并、转产） 而闲置的

企业用地，处于半停产状态的“僵尸”企

业用地，以及国家产业政策中规定的禁止

类和淘汰类产业用地等。

② 参考《城市规划基本术语》中“城市建成

区”的定义标准，产业园区建成区是指已

完成“五通一平”等基础设施建设、现状

工业用地连片、工业企业初步聚集的

区域。
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