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摘要:构建科学合理的低效工业用地的退出机制,推动低效工业用地的升级改造,盘活存量土地和促进土地资源

优化配置,是实现土地集约节约利用的必然要求．本研究尝试在综合分析工业用地和劣势产业两个概念内涵的基础

上,提出符合我国国情的低效工业用地概念;从政策、经济、规划、管理、企业等方面分析低效工业用地的主要成

因,结果显示造成重庆市工业用地低效利用的最主要原因有:政府发展观念错位,招商引资供地准入门槛低;园区

规划布局不合理,基础设施不够完善;企业圈占囤积土地,经营不善等企业自身原因;土地供应监管机制不健全等．

在现有低效工业用地退出机制存在问题的基础上,以寻求经济发展和土地集约可持续利用为目标,从行政维、经济

维、法律维、技术维四个方面,构建一个包括项目的前期审核准入、中期动态监管和后期土地退出管理的综合性低

效工业用地退出机制．

关　键　词:低效工业用地;集约;可持续利用;退出机制;重庆市

中图分类号:F３０１􀆰２　　　　文献标志码:A　　　　文章编号:１６７３ ９８６８(２０１５)０５ ０１２８ ０８

土地是人类赖以生存和生产的基本资源和环境,是最重要的自然资源之一．近年来,中国城市化高速

发展,在经济发展的重压之下,片面追求总量的飞跃,而忽视了效率提升,造成城市低效蔓延现象突出,尤

其是工业用地量激剧扩张,低效工业用地“遍地开花”[１]．促进土地集约利用已成为解决土地供需矛盾的重

要途径之一．
国外关于土地集约利用的直接研究比较少,其相关研究主要体现于城市土地利用过程中,大多从城市

发展模式、城市规划、城市土地配置和人居环境等方面研究城市土地利用过程中的粗放与集约的矛盾．如

有的学者研究控制城市蔓延的措施,提出提高现有建成区的开发密度以减少对新增用地的需求;有学者研

究如何从宏观上对土地利用进行控制,从土地价值与用地规划[２]、人口密度与人口增长[３－４]等诸多方面展

开研究,构建不同等级的土地利用规划体系;还有的学者着重研究土地利用规划中如何控制城市的增长边

界,如何用区划控制技术来管理城市土地等[５－７]．
作为建设用地的重要组成部分,工业用地节约集约利用直接影响到城市土地利用和管理的效果．因此,

工业用地节约集约利用不仅成为国土部门工作的重点之一,也是学术界研究的热点之一．当前国内研究重

点主要集中在开发区集约利用评价[８－１２],工业用地集约利用评价方法[１３－１６],不同行业工业用地集约利用

比较[１７－１９]以及工业用地效率的评价[２０－２１]等方面．如何协调资源短缺与经济发展的关系,促进土地集约利

① 收稿日期:２０１３ １０ １１
基金项目:国家自然科学基金(４１３７１３０１):重庆市科委决策咨询与管理创新重点项目(cstc２０１３jccxB００１５)．
作者简介:洪惠坤(１９８２ ),女,海南乐东人,讲师,博士研究生,主要从事土地资源信息技术的研究．
通信作者:谢德体,教授,博士研究生导师．



用的途径及措施研究也成为我国土地集约利用研究的重要内容之一,并取得了一定的研究成果[２２－２９]．但

是,目前国内关于工业用地低效利用问题研究较少,在已有的研究中,学者大多从低效工业用地成因,管

理策略等方面研究[１,３２],对于低效工业用地的内涵、成因及退出机制等认识还不统一．
针对现有低效工业用地,如何实现土地集约节约利用,推动低效工业用地的升级改造,盘活存量土地

和促进土地资源优化配置,构建科学合理的低效工业用地的退出机制,是当前所面临的紧迫问题．本文根

据国内外相关研究,以集约用地为导向,尝试提出符合我国国情的低效工业用地概念,在此基础上以重庆

市低效工业用地为对象,分析低效工业用地的主要成因,探讨当前低效工业用地退出机制存在的问题,研

究构建一个科学合理的低效工业用地退出机制,帮助其以最好的方式及时地、安全地、文明地退出,对于

推动土地集约利用具有引导性作用．

１　低效工业用地的识别及成因分析

１􀆰１　低效工业用地的识别

目前,国内外对低效工业用地研究主要集中在成因,管理策略等方面,而对低效工业用地内涵的研究

较少涉及．本研究尝试通过分析工业用地和劣势产业概念的基础上,进一步研究界定低效工业用地．
工业用地的定义从«城市用地分类与规划建设用地标准»(GBJ１３７Ｇ９０)来看,指的是为工矿企业的生产

车间、库房及其附属设施等用地．包括专用的铁路、码头和道路等用地,不包括露天矿用地．«重庆市城乡规

划标准与准则(工业用地规划导则)»对工业用地的定义为城市中工矿企业的生产车间、库房、堆场、构筑物

及其配套设施和附属设施(等)的建设用地．
劣势产业是指一个地区或一个国家的产业结构中不适应市场需求变化、不具备区位优势、缺乏竞

争力的产业．“劣势产业”是一个相对的概念,是在市场竞争中,相对于特定产业、或者特定区域而言,

情况或条件比较差的产业．根据上世纪日本一桥大学的小岛清教授提出的“边际产业扩张论”,某些在

本国或本地区已经或即将丧失比较优势而处于比较劣势的产业,可能在其他国家或地区有显在或潜

在的比较优势[３３]．
综合众多国内外学者对土地集约利用的研究以及工业用地的特殊内涵,结合劣势产业的涵义和我国低

效工业用地的特点,可以将低效工业用地的内涵在广义上理解为:① 已经使用或开发过的工业用地或建筑

物;② 目前处于闲置、遗弃或未完全利用的工业用地;③ 不符合安全生产和环保要求的高风险工业用地;

④ 经过整治可再次利用;⑤ 效益低,有可再开发潜能的工业用地．
因此,基于低效工业用地的内涵,结合相关研究,本研究认为低效工业用地是指:不具备区位比较优

势、缺乏竞争力、处于衰退期的低效益用地;土地用途、投资强度、容积率、建筑系数、土地产出率、行政

办公及生活服务设施用地所占比重、绿地率等未达到相关要求的工业用地;目前处于闲置、遗弃的状态,

仍有调整利用空间的工业用地,高耗能、高污染环保安全指数不达标的高风险用地(详见图１)．根据图１所

示的低效工业用地定义模型,判断低效工业用地时,首先应根据所了解的现象进行必要条件的判别,只要

其现象符合必要条件的其中之一,则可判定为低效工业用地．

１􀆰２　低效工业用地的主要成因分析

低效工业用地的形成原因复杂多样,涉及体制机制方面因素、管理监督方面因素、政策执行方面因素、

招商引资方面因素、绩效考核方面因素等主客观原因．根据对重庆市主要工业用地调研结果显示,重庆市

低效工业用地的形成主要涉及以下几方面原因:

１􀆰２􀆰１　政府发展观念错位,招商引资供地准入门槛低

１)忽视环境保护和资源的可持续利用,盲目立项．一些地方政府片面追求经济指标增长,在错位的

发展观念和经济指标政绩观影响下,过度看重短期利益,盲目立项,忽视环境保护和资源的可持续利
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用,甚至引进高污染、高能耗和濒临淘汰的企业,影响了未来区域的产业发展,也危害到了当地的生存

与发展空间．

２)招商引资土地优惠政策不合理,项目准入门槛低．部分地方政府为获得更多投资,出台不合理的招

商引资土地优惠政策,项目准入门槛低,例如“土地出让金返还”、“工业用地出让价格低于最低出让价标

准”等,低廉的土地成本在一定程度上纵容了工业企业粗放式用地行为,促使部分工业企业囤积闲置大量

土地或变相转让,导致了工业用地的低效利用．

图１　低效工业用地定义模型

１􀆰２􀆰２　园区规划布局不合理,基础设施不够完善

１)园区用地布局不合理,缺乏长期规划理念．部分工业园区规划滞后、规划意识淡簿,先征地、后招

商,极易造成项目与用地选址不匹配,间接导致土地资源的闲置浪费;部分区域未严格按照相关规划进行

土地供应、由于规划调整或动拆迁工作延时,导致工业用地闲置浪费．例如:重庆某包装材料有限公司,用

地面积１３１１２m２,项目因不符合城市规划建设要求,不能开工建设,造成土地资源浪费．

２)开发区基础设施不够完善、市场化程度低．部分园区以土地换效益的粗放式利用方式,只满足于近

期收益,缺乏基础设施的配套和综合性商服、物流仓储等设施的完善,导致了工业用地的低效利用．如 A
县某塑料制品厂用地面积１９４１m２,因宗地未实现三通,至今未明确用途而无法开建;某齿轮厂用地面积

９３３３m２,因道路未通,无法进场施工．
我国工业用地使用市场化程度较低,多数工业生产企业获取土地后自建、自用、自管,工业房地产

开发商很少介入．在国外,工业房地产往往是工业物业供给的主体形式,特别是通用厂房、标准厂房,都

由工业房地产开发商提供．例如:日本的工业房地产产值占世界３０％,对日本 GDP贡献在４０％以上;

美国近半数的工业物业也是通过开发商出租的方式供给．由于工业房地产的租户稳定可靠、租期较长,

而且经营支出向租户转移机会较大,使工业房地产商与工业企业在租赁工业建筑物方面形成一种共生

双赢的关系[３２]．

１􀆰２􀆰３　企业圈占囤积土地,经营不善等企业自身原因

１)企业圈占囤积用地,经营不善等原因导致用地效率低下．部分企业通过圈占囤积土地,实现增值收

益,造成部分土地资源出让而不开发,个别企业由于自身经营不善等原因造成资金不足、企业破产而无法

开工建设,导致土地资源的闲置、浪费．如重庆市 A县在２０１１年底对全县闲置土地进行了摸底核查,截至

２０１１年底,该县共处理闲置工业用地５０宗,共计１２４􀆰１２hm２．

２)部分工业用地存在用途违规变更现象．部分工业项目地块周边配套成熟后,工业用地用途发生改

变,用于商业经营等高利润行业,而相关职能部门由于监管职能交叉,彼此又未形成良好的协调机制,未
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能对此类现象进行有效查处,导致工业用地功能与用途错位．

１􀆰２􀆰４　土地供应监管机制不健全

现行土地供应制度重审批、轻监管,在审批环节上程序多、周期长、行政成本大,容易产生“先用后征、

边用边征、零批整用”等违法违规问题,上级部门只能对新增建设用地总量进行控制,对各行业用地规模和

配置难以进行有效监管,用地的批后监管未形成有效机制．对闲置土地在监管环节上也缺乏相对完善的跟

踪管理措施,尤其是土地批后集约利用评价考核体系和监督评价机制不健全．
综上,造成工业用地低效利用的原因复杂多样,根据重庆市 A 县截止２０１１年底低效工业处理情况统

计数据分析,A县截止２０１１年底低效工业用地３７处,主要成因是规划不合理、资金困难、经营不善等企

业自身因素,具体分析见图２．

数据来源:重庆市 A县截止２０１１年底低效工业处理情况统计数据．

图２　低效工业用地主要成因解析图

２　低效工业用地退出机制设计

按照企业生命周期理论和边际效益理论,企业随着成长周期的增长,效益将日益低下或倒闭、破产,

是企业发展的基本规律．由于利益机制的存在,现有退出激励政策不适当,退出监管不到位,大多企业在产

业生命周期结束后也不愿退出土地,使得当前的低效工业用地退出状况并不乐观,存在退出数量少、节奏

慢、质量低等现象,严重影响了土地节约集约利用和产业更新换代．当前,工业园区管理者与各级政府职能

部门相继采取了一系列措施引导低效工业用地退出,取得了初步成效,但还存在一些不足,如政策、法规

不完善,资金紧缺存在问题,激励政策引导不足和退出监管不到位等问题,还未形成统一的约束制度和政

策规范,对低效工业用地退出的范围和种类没有明确的界定,缺乏相应的实施细则,直接影响了工业用地

有效利用和闲置土地资源的挖掘利用．
综合前面研究分析的低效工业用地的主要成因和当前低效工业用地退出机制存在的问题,低效工业用

地退出除了受到市场需求的拉动外,政府职能部门的约束管制、利益激励的驱动和惩罚机制都是低效工业

用地退出的动力因素．基于此,本文提出以平衡各相关主体的利益、寻求经济发展和土地集约可持续利用

为目标,以寻求经济发展和土地集约可持续利用为目标,从行政维、经济维、法律维、技术维四个方面,构

建综合性低效工业用地退出机制,包括项目的前期审核准入、中期动态监管、后期土地退出管理等方面的

内容(见图３)．
２􀆰１　工业项目的前期审核准入管理

目前国家、省(自治区)、市逐级下放项目审批权限,这就要求基层政府自身要负起更大的项目引进责

任,进一步规范项目引进程序,并做好工业项目的前期审核准入管理．
２􀆰１􀆰１　加强项目联审评定,提高项目准入门槛

由经信委会同各有关部门进行项目联审评定,提高工业项目准入门槛,通过合理布局园区规划,重点
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吸引科技含量高、创税能力强、节能低耗的产业项目,将污染严重、技术含量低的外资挡在门外,从源头上

防止产生新的土地闲置及低效利用现象．

２􀆰１􀆰２　完善投资协议,依法约束企业投资行为

政府与项目投资企业签订«投资协议»既是企业履行承诺、享受扶持政策的重要依据,也是政府规避项

目引进风险,约束企业投资行为的有效手段．明确约定项目投资方式、投资强度等,通过违约责任来约束和

规范企业投资行为,为项目后期监管提供有效政策法规依据[３４]．

图３　低效工业用地退出机制示意图

２􀆰２　建立工业项目动态巡查制度,实施对工业项目的中期监管

工业项目的中期动态监管主要通过构建合理的工业用地考核评估机制和项目责任追究机制,由项目建

设监管机构来对项目用地建设全程进行综合动态监管．定期组织开展工业用地绩效考核,追踪工业项目的

开工、建设情况,加强工业项目用地动态巡查,建立工业用地动态信息公开网站,定期公布土地供应、合同

履行等情况,完善项目责任追究机制,评价结果作为主管部门绩效管理和工业园区升级、和低效工业用地

退出的重要依据．

２􀆰３　工业项目的后期土地退出管理

工业项目的后期土地退出管理,主要是控制和整合现有低效工业用地．低效工业用地退出机制中的主

要参与方是企业和政府,只有提高企业和政府的积极性,发挥双方的主观能动性,才能确保机制的可操作

性[３５]．因此通过建立健全公平与效率相结合的引导激励机制和严格法制管理的惩罚退出机制,保障企业和

政府的既得利益是设计低效工业用地退出机制的核心内容．

２􀆰３􀆰１　低效工业用地退出途径

根据重庆市工业用地的综合调研,对各类工业用地用地类型、低效用地形成原因和特点进行归纳

和分类,重庆市现有低效工业用地主要包括以下几大类型:国家产业目录规定的禁止类、淘汰类产业

使用的工业用地;不符合安全生产和环保要求的高能耗、高污染、低效益工业用地;土地利用和产出

效率低下的工业用地;因企业倒闭破产或者其他原因无法按合同约定进行建设利用导致闲置或部分

闲置的工业用地．通过实施关停、实施整改或退出管理盘活低效存量用地,带动区域产业升级,具体

退出途径参见表１．
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表１　低效工业用地退出途径

退出途径 退出前管理办法 退　出　类　型

无偿回收 依法实施关停
国家产业目录规定的禁止类、淘汰类产业使

用的工业用地

政府回购 实施整改或淘汰
不符合安全生产和环保要求的高能耗、高污

染、低效益工业用地

置换或转移 限期未整改或整改不达标 土地利用和产出效率低下的工业用地

政府回购 土地闲置不满２年,限期动工,否则收回

因企业倒闭破产或者其他原因无法按合同

约定进行建设利用导致闲置或部分闲置的

工业用地

政府回购
土地闲置不满２年,司法原因导致闲置,成本收回司

法程序完结后处置

无偿回收 土地闲置满２年、经原批准机关批准

等价置换 土地闲置满２年,不符合无偿回收条件

其他方式退出 按合同管理 租用期满返还

２􀆰３􀆰２　低效工业用地退出激励和惩罚退出机制

低效工业用地不愿退出的主要原因还是在于利益问题,因此,政府应以保障企业在退出过程的利益为

指导,通过设立工业用地退出专项补偿金;鼓励低效工业用地提升土地利用水平,产业转型升级;健全财

政资金绿色信贷配套体系,发挥市场的调节作用完善退出激励机制,引导低效工业由“被动退出”到“主动

退出”转变．通过法律法规的形式明确低效工业在退出过程中所承担的职责和义务,做到“有法可依,有法

可循”;实施差别化土地使用税征收标准,对企业闲置低效用地,加大土地使用税、房产税征收力度;加强

对各相对方的法制宣传,形成懂法、守法的氛围,加强行政监督,维护政府诚信．

３　结　语

政策法规不完善、资金紧缺、激励政策引导不足和退出监管不到位是当前低效工业用地退出存在的问

题,建立并完善低效工业用地退出机制,推动低效工业自愿合理搬迁、转产、关闭或升级改造,盘活存量土

地和促进土地资源优化配置,是实现土地集约节约利用的必然途径．低效工业用地的升级改造是一个系统

的过程,它涉及到社会、经济等多种因素,低效工业用地退出除了受到市场需求的拉动外,政府职能部门

的约束管制、利益激励的驱动和惩罚机制都是低效工业用地退出的动力因素．基于此,本文以集约用地为

导向,尝试提出符合我国国情的低效工业用地概念,分析低效工业用地的主要成因,结果显示造成重庆市

工业用地低效利用的最主要原因有:政府发展观念错位,招商引资供地准入门槛低;园区规划布局不合理,

基础设施不够完善;企业圈占囤积土地,经营不善等企业自身原因;土地供应监管机制不健全等．以寻求经

济发展和土地集约可持续利用为目标,运用行政、经济、法律、技术等手段,构建一个包括项目的前期审核

准入、中期动态监管和后期土地退出管理的综合性低效工业用地退出机制探讨低效工业用地退出机制,有

助于促进工业用地集约利用水平的提高．然而,低效工业用地成因和退出的因素复杂多变,如何制定合理

的低效工业用地考核评定机制,制定合理的退出奖惩标准,仍是今后一个值得深究的问题．
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Abstract:Buildingascientificandreasonableexitmechanismforinefficientindustrialland,promotingthe
upgradingofinefficientindustrialland,revitalizingstocklandandpromotinganoptimalallocationofland
resourcesareaninevitablerequirementiflandintensiveandeconomicaluseistobeachieved．Inthisstudy,

theconnotationsof“industrialland”and“inferiorpositionindustries”arediscussed,theconceptof“ineffiＧ
cientindustrialland”isproposedandthemaincausesfortheoccurrenceofinefficientindustriallandare
analyzedfromtheperspectivesofpolicy,economy,planning,managementandenterprise．TheresultsinＧ
dicatethatinefficientindustriallandinChongqingismainlycausedbydistorteddevelopmentviewofthe

government,lowthresholdforlandprovisionininvitinginvestments,unreasonableplanningandlayoutof
industrialparks,poorinfrastructure,landhoardingbyenterprises,badrunningandimperfectmonitoring
mechanismforlandsupply．Finally,basedonthedimensionsofadministration,economy,lawandtechＧ
nology,acomprehensiveexitmechanismoftheinefficientindustrialland,whichconsistsofexamination
andverificationintheearlystage,dynamicsupervisioninthemiddlestageandmanagementoflandexitin
thelatestage,isconstructedsoastoseektherealizationofasustainableintensiveutilizationofland．
Keywords:inefficientindustrialland;intensive;sustainableutilization;exitmechanism;ChongqingmuＧ

nicipality
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