
第 22 卷第 10 期
2024 年 10 月

黑龙江国土资源
HEILONGJIANG LAND AND RESOURCES

Vol. 22 No. 10
Oct. 2024

新时代佛山市土地管理制度创新研究

刘　 玮1,3,杨欣乐2∗

(1. 广州市交通规划研究院有限公司,广州 510030;
2. 深圳大学建筑与城市规划学院,广东 深圳 518060;

3. 广东省可持续交通工程技术研究中心,广州 510030)

　 　 基金项目:广州市交通规划研究院有限公司科技基金项目“城市交通与国土空间利用互动评价技术研究(KYHT - 2024 - 02)”

　 　 摘　 要:新时代国土空间开发持续推进空间治理体系和治理能力的现代化,对土地管理制度的改革与

创新提出更高要求。 本文基于佛山市土地利用和管理现状存在的突出问题,探寻土地管理制度的创新方

向,为新时代经济高质量发展、城乡融合发展做好制度保障。 通过实证研究法、归纳演绎法研究梳理佛山市

土地利用存在着城乡用地结构失衡、村级工业园低效零散、规划实施效果不理想、复垦推进缓慢等突出问

题,其主要制度根源在于规划和计划管控引导机制不足、土地全生命周期监管缺位、复垦配套性政策滞后,

应从规划计划管控、复垦指标市场化、产业用地提质、产权结构优化四个方面出台相关配套政策,推进土地

精细化管理。 佛山市土地问题产生的根源是多方利益的失衡,土地管理制度创新的关键在于强化用途管

制、集约提质、结构调整,以此建立国家、集体与个人之间,经济发展与生态保护之间的利益再平衡机制。
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0　 引言

国土空间是由系统要素、互动机理、动态演

进等多个因素共同形成的复杂系统[1] 。 精确地

认识国土空间系统以及构建相对应的国土空间

规划体系,科学地明确国土空间开发和利用的规

模、强度和时序,能够有效地统筹各类自然资

源[2] ,落实生态文明体制改革的要求。 传统的

国土开发倾向于“重增量、重规模、重扩张”,重

点解决“能不能建设” 的问题,对土地利用效益

的全面管控较弱,最终受多方博弈的影响,出现

土地资源透支、生态环境系统破坏等多方面问

题[3] 。 新时代经济高质量发展亟须加快新旧动

能转换,提高全要素生产率,而新时代的国土开

发在本质上为多要素的协同,其重点在于转变开

发目标和方式,强化可持续发展、高质量发展和

以人民为中心的发展理念[4] 。 在这一理念下,

国土空间规划体系的出发点是统一实施国土空

间用途管制,从国土空间规划体系的整合与重

构、制度环境改革等方面推进空间治理体系和治

理能力的现代化,以落实生态文明建设和经济高

质量发展[5 - 7] 。

位于珠三角西翼的佛山市是制造业强市和

粤港澳大湾区重要节点城市,正以打造粤港澳大

湾区珠西装备制造业龙头和面向全球的国家制

造业创新中心为目标,进行产业和城市的转型升

级。 然而,在长期的高投入、高消耗、低门槛的工

业化模式和粗放型的城市化发展模式下,佛山市

土地开发强度已超过 39% ,并伴随大量低效、违

法、零散的集体土地,新增建设空间紧缺,依赖增

量的用地方式难以为继,未来将转向存量挖潜为

主[8] 。 在此背景下,除了通过国土空间规划统筹

配置国土空间资源外,还应从地方土地管理制度

进行改革,为国土空间规划体系的改革和实施提
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供支撑。 为此,本研究剖析佛山市土地利用现

状,探讨其内在的土地管理制度问题,提出土地

管理制度改革思路及政策建议,为新时代经济高

质量发展、城乡融合发展做好制度保障。

1　 土地管理制度改革解析

1. 1　 土地管理制度改革演进

中国土地制度从计划经济时期的土地国有

化和行政划拨使用,逐步转变为市场经济体制下

的土地有偿使用和用途管制,再到当前的城乡一

体化和国土空间用途管制,土地管理制度与国土

空间规划伴随式改革共同促进了国家治理体系

的现代化。 现有关于国土空间规划与土地管理

制度的研究,集中于探讨土地管理制度与空间规

划体系如何互相调适,以平衡不同主体的利益,
最终促进土地资源的合理配置。 其中林坚等学

者讨论了我国土地管理制度的演化过程及其对

空间规划的影响,梳理了土地无偿使用、有偿使

用、用途管制、国土空间管制 4 个阶段的土地管

理制度变革历程,得出规划管理关注重点经历了

“建设管理 - 资产管理 - 资源管理 - 生态管理”
的演进过程[9] 。 高洁、黄美均、谭明智、朱从谋、

郑沃林、余永和等学者立足于国内外的土地发展

权等制度实践,针对性研究了土地制度改革的运

行机制、实施成效、增值收益分配等内容,从而总

结归纳出有益经验和存在问题[10 - 15] 。 总体来

看,近年来不同地区通过探索“地票” “地券”等

改革措施进一步提高了政府对土地资源统筹配

置的能力,但在改革落地模式、收益分配、长效机

制等方面仍有待完善。

1. 2　 国土空间规划背景下的土地管理制度改

革路径探索方向

　 　 中共中央、国务院于 2019 年颁布了《关于建

立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》
(中发[2019]18 号),正式明确了国土空间规划

体系的框架,为进一步落实国土空间规划编制和

实施工作指明方向。 国土空间规划体系建立在

城乡规划、主体功能区规划、土地利用规划和发

展规划等多种规划的基础上,是一个复杂多维系

统,土地管理制度与国土空间规划的互相调适尚

有许多亟待完善的问题,王万茂、郑荣宝等学者

并从管理主体、法律建设、管理环境等方面提出

具有普遍意义的土地管理制度改革取向[16,17] ,
但是当前对于结合地方的制度背景分析土地利

用情况,并提出针对性的改革路径的研究尚且较

少。 在国土空间规划体系重构的背景下,通过结

合地方实际探索土地管理制度改革,创新用地管

控方式,在客观上能够推进全域用地管控,落实

国土空间规划的底线思维,完善区域土地综合整

治与生态修复,为地方政府推进生态、生活、生产

空间合理布局提供针对性的制度支撑。

2　 佛山市土地利用管理存在问题

佛山市位于珠江水系中北江、西江三角洲平

原,地势北高南低、西高东低,总体以平原为主,
河流、鱼塘众多,零星分布有丘陵残丘和残留台

地。 根据第三次全国国土调查数据,佛山市国土

总面积 3763. 44km2 ,其中农用地 1857. 59km2 ,占
土地总面积的 49. 36% ,主要分布在高明、三水,
以乔木林地、坑塘水面、其他园地为主;建设用地

1539. 99km2 ,占土地总面积的 40. 92% ,主要分

布在南海、顺德,国有建设用地与集体建设用地

的比值约为 52:48;未利用地 365. 86km2 ,占土地

总面积的 9. 72% ,主要分布在南海、三水,以河

流水面为主。 总体来看,佛山市土地资源开发利

用的自然条件较好,但在城乡用地结构、利用均

衡程度、规划符合程度、用地利益协调、复垦激励

机制等方面仍存在问题。

2. 1　 城乡用地结构失衡,村级工业园零散低效

佛山市为保障产业用地总规模划定了产业

发展保护区,但是产业发展保护区增量空间非常

有限,城乡用地资源配置不合理进一步加剧了产

业用地供需矛盾。 首先,集体建设用地比例偏

高,土地权属关系复杂,土地所有者之间利益难

以平衡,导致政府对土地宏观调控能力受限,严
重阻碍存量低效土地二次开发,以佛山市制造业

最为发达的南海区和顺德区为例,村级工业园分
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别占全区工业用地的 60% 和 76% ,但产值仅占

全区的 20% 和 27% 。 其次,政府对土地利用监

管和村集体经济组织管理不到位,导致历史用地

手续不完善,村级工业园区内有 23% 的无牌无证

企业,违法违规经营现象突出,由此带来较多安全

生产及消防隐患。 例如,南海区村级工业园过去

5 年发生的安全生产事故占全区比例达 70% 。

2. 2　 计划管控引导机制不足,土地利用结构日

趋不均衡

　 　 土地利用结构均衡度可以反映土地利用结

构的有序程度和均衡程度[18,19] ,利用佛山市的

土地利用变更调查数据计算土地利用结构均衡

度,如图 1 所示。 佛山市 2019 - 2022 年土地利

用结构均衡性相对良好,但呈逐年降低趋势,这
反映了佛山城市化和工业化快速发展的过程中,
土地利用结构趋于不均衡。 从各区均衡度变化

图 1　 2019 - 2022 年佛山市及各区土地利用结构均衡度

情况来看,禅城区土地利用结构均衡度最低,下
降幅度最大,且居民及独立工矿用地占据主导地

位,这将会导致土地利用系统的韧性和稳定性下

降,不利于可持续发展。

2. 3　 现状与规划建设用地空间符合性偏低,规
划实施效果不理想

　 　 土地利用现状与土地利用规划的空间符合

性是规划实施效果的体现,也是影响建设空间拓

展的重要因素。 通过对比佛山市土地利用现状

与土地利用总体规划的期末规划土地利用性质,
发现佛山市建设用地与规划的空间符合度偏低,
规划执行情况不理想。 其主要原因在于,土地利

用规划编制时,为了保障规划期内地方重点项目

建设,佛山市将大量基期现状建设用地通过列入

复垦区(“挂起”)腾挪建设用地空间,但是在实

际建设过程中却缺乏有效的规划引导和土地管

控机制,出现部分征占城镇郊区质量较高的农用

地的情形。 从区域分布上看,除禅城区以外,建
设用地规模“挂起”占不符合规划面积比例均在

76% 以上,三水区和顺德区甚至超过 90% ,如图

2 所示。

2. 4　 多方利益难协调,城乡增减挂钩推进缓慢

自 2012 年以来,佛山市按照“先易后难、统
筹安排、循序渐进”的原则,采用了“先建新后拆

旧”和“先拆旧后建新”两种增减挂钩实施模式,
开展了城乡建设用地增减挂钩试点项目。 但是,
2012 - 2018 年佛山市通过城乡建设用地增减挂

钩政策拆旧的面积仅是使用新增建设用地指标

的 5% ,工作推进较为缓慢。 究其原因,佛山市

多年以来鼓励集体建设用地进行使用权流转、土
地托管,赋予集体建设用地越来越多的权能,受
拆旧补偿低、观望心态浓厚等因素影响,农民拆

旧积极性不高,在营企业清退难度大。

·24·



新时代佛山市土地管理制度创新研究

图 2　 佛山市及各区规模“挂起”面积占现状与规划不符的用地面积的比重

2. 5　 城乡建设用地具有一定复垦潜力,但缺乏

复垦指标流转激励机制

　 　 为防止建设用地无序蔓延,明确城市生态安

全底线,优化国土空间结构,佛山市在 2017 年编

制了《佛山市城市生态控制线划定规划》。 本研

究认为生态控制线内的现状城乡建设用地具有

城乡建设用地优先复垦的潜力。 基于此思路,回
溯生态控制线划定前 5 年的土地变更调查数据,
测算得出佛山市城乡建设用地复垦潜力达

148hm2 ,除了采矿用地有所减少外,村庄、建制

镇、城市用地都在逐步增加,说明佛山划定生态

控制线前的城乡建设用地蔓延趋势显著。 在城

乡建设用地复垦潜力中,村庄用地面积占 65% ,
主要集中在南海、三水、顺德,这些区域具有较大

的拆旧复垦潜力,但除了南海,其他地区尚缺乏

促进复垦指标流转的激励机制。

3　 佛山市土地管理制度改革框架

佛山市土地利用现状存在着城乡用地结构

失衡、村级工业园低效零散、规划实施效果不理

想、复垦推进缓慢等突出问题,其制度根源主要

为规划和计划管控引导机制不足、土地全生命周

期监管缺位、复垦配套性政策滞后。 因此,亟需

围绕以上问题健全以存量土地挖潜和优化配置

为核心的土地节约集约管理制度,建立与国土空

间规划相适应的互动机制,增强生态文明建设进

程中的土地调控能力,从而有效地促使快速城市

化地区国土资源优化配置,提高国土资源综合利

用效率,如图 3 所示。

3. 1　 完善国土空间规划的引领作用,健全计划

管控引导机制

　 　 在存量规划时代,要更加注重国土空间规划

和计划指标双管控,优化开发规模和结构。 首

先,应重点在市县国土空间总体规划和详细规划

中梳理清楚国土空间开发保护“一张图”,从土

地利用源头上严格用途管制,在村庄规划中落实

农村建设用地拆旧复垦规模,逐步解决因规模

“挂起”等历史遗留问题导致的土地利用现状与

规划不符、产业发展空间不足等问题。 在此基础

上,建立市、区两级计划指标台账制度,按照总量

控制、远近统筹的方式,在落实省“直接分配 +
奖励分配”的计划指标分配方式的基础上,完善

全市计划指标统筹调剂机制,推进土地利用计划

差别化管理,充分发挥土地利用年度计划指标的

宏观调控作用。

3. 2　 建立低效城乡用地复垦指标市场化全流

程管理制度

　 　 立足佛山市城乡增减挂钩和拆旧复垦刚性
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图 3　 佛山市土地管理制度改革框架图

需求不足的实际,借鉴重庆地票和义乌集地券等

成功经验,建立贯穿“复垦 - 交易 - 使用 - 监

管”各环节的复垦指标市场化管理制度,激发政

府、市场主体、村集体参与复垦的积极性。 一是

复垦环节要可行保质。 强化政府统筹,由市级政

府对复垦地块的准入条件和验收条件进行严格

的限定,鼓励由镇(街)统筹实施复垦,优先复垦

与国土空间规划不符的城乡建设用地。 二是交

易环节要高效有序。 为增加复垦指标刚性需求,
将已签订改造意向合同的现状违法工业用地改

造(含“三旧”改造)主体纳入交易主体;对城乡

增减挂指标和拆旧复垦指标实行分类最低保护

价制度,除了在省级农村拆旧复垦交易平台交易

外,还可构建区内复垦指标线上交易平台,实时

发布求购信息,优先保障区内的供需平衡;分类

指导城乡增减挂指标和拆旧复垦指标利益分配,
可按照属地原则,将一定比例的收益返还给相应

镇(街道) 用于所在地区乡村振兴,且分配方式

要实现直接拨付,保障农民和村集体的合法利

益。 三是使用环节要张弛有度。 复垦指标实施

有条件周转,同时要严控金融属性,可一次使用

或者分割,不得私下转让和抵押,防范金融风险。
四是监管环节要奖惩并用。 对于复垦工作卓有

成效的镇街和村给予指标和现金奖励,对于复垦

后原址复建的交易主体予以严惩,例如,除承担

相应的法律责任外,禁止其在一定时期内参加复

垦指标交易。

3. 3　 全生命周期优化土地利用监管,激励产业

用地提质增效

　 　 结合土地利用的全生命周期,多方位加大土

地利用监管力度。 在土地供应环节,严格用地准

入,拓展供应方式。 应严格落实国土空间规划的

用地管控标准和土地利用年度计划指标分配,在
重点地区实施“带产业项目” “带设计和运营方

案”土地出让制度,并结合各类产业的生命周

期,探索弹性出让、长期租赁、先租后让、租让结

合的工业用地供应制度,促进产业用地供应与区

域发展诉求精准吻合。 在土地利用环节,建立产

业用地保量提质激励机制。 鼓励投资主体收购

相邻多宗低效利用地块、支持相邻的集体和国有

建设用地整体改造,从而增加连片性空间供给,
为引进重大产业项目提供空间保障;允许以出让

方式取得的国有工业用地和集体工业用地项目

的土地使用权及其房屋所有权进行分割,以降低

中小微企业用地成本;为了促进产城融合、激发

市场主体主动参与“工改工”,可提高产业用地

兼容的行政办公及生活服务等配套设施的比例。
在土地退出环节,拓宽低效用地收回范围。 闲置

面积达到 2hm2 以上、地上地下无合法构建筑物

等空闲土地,可整体或分割收回。

3. 4　 以违法用地为突破口,推进土地产权制度

改革

　 　 村集体在佛山市自下而上的乡村城市化中

掌握一定的主动权,导致农村工业用地的碎片化
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和非正规开发等问题突出[20,21] ,是新时代佛山

高质量发展的瓶颈。 因此以违法用地为突破口

进行集体土地产权制度改革,有序推进违法用地

清理,激励违法用地转国有,从而逐步优化产权

结构,是提高政府宏观调控城乡土地资源的关

键。 首先,对于同意集体土地征收为国有土地并

限期提升改造的违法建设用地,政府为其完善合

法用地指标,破除政策制度障碍。 其次,对于选

择保留集体性质的违法违建用地,应加大查处力

度,增加完善用地手续成本。 此外,可在区财政

设立的产保区工业提升专项资金中,预留一定比

例,根据各镇(街道) 完成产保区内的村级工业

园改造规模、项目开展进度等因素,对开展工作

较好的镇(街道) 予以奖励,专项用于该镇(街

道)后续产保区内的村级工业园改造投入,从而

调动镇(街道)的积极性。

4　 结论

土地管理制度改革既能够引导国土空间规

划理念的进步,也能够为新时代国土空间规划的

实施提供保障。 本研究通过实地调研和数据分

析,剖析了佛山市土地利用现状和管理的突出问

题,结合国土空间规划的取向,从规划计划管控、
复垦指标市场化、产业用地提质、产权结构优化

四个方面提出了佛山市土地管理制度改革的思

路,为相关政府部门提供决策参考,以推进土地

管理精细化和多方权力主体利益再平衡。
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Abstract In the new era the modernization of the spatial governance system and its capabilities has
been promoted raising higher requirements for the reform and innovation of the land management system.
Based on the obvious problems of land use and management in Foshan City this paper explores the
innovation of land management system so as to provide guarantees for the high - quality development of the
economy in the new era and the integrated development of urban and rural areas. Through empirical research
methods and inductive deduction the existing problems of land use in Foshan City are combed including
unbalanced structure of urban and rural land use inefficient and fragmented village - level industrial parks 
poor effect of implementation of space planning and slow reclamation progress which result from insufficient
mechanism of planning and control guidance absent of full life - cycle land use supervision and lagging
policies of reclamation. Therefore this paper proposes four strategies planning control marketization of
reclamation index upgrading of industrial land use and optimization of property right structure so as to
promote the delicacy management. In conclusion the imbalance of various interests is the root of land use
problems in Foshan. The key to innovation of the land management system lies in improving land - use
control intensive use and structural adjustment so as to establish a re-balancing mechanism of interest among
the country the collective and the individual and between economic development and ecological protection.

Key words land management system reform route territorial space planning Foshan City
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