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目前我国的整体工业化水平已经超过 60%，由此带来的是

工业用地用量的节节攀升。按照国外的相关经验，工业用地通

常占整个市中心区用地的比例通常不会超过整个城市总体面积的

10%，但是目前在国内这一数据达到了21.75% 左右，在经济发

达的长三角以及珠二角地区，这一数据竟然超过了25%，有的

地区甚至超过30%。[1]随着沿海地区、经济发达地区的产业梯度

转移，原来仅在发达地区存在的建设用地紧缺的问题，逐渐扩

大到内陆经济欠发达地区。处理空间不足和发展需求的双重问

题是当前各地政府管理治理的一个重大难题，关系到一地经济

和社会民生的长远发展。通过对某地现有做法的探究，有效建

立一套对工业用地实施二次开发的办法，采取腾龙还鸟、资源

整合、项目准入会审、企业分级、政策引导、强化服务方法

措施，提升存量空间产生的经济效益，以达到土地资源最有配

置目标。

1  基本情况分析

该地地处浙江东北部，是一个老牌的现代化强镇，户籍人

口5万余人，在册流动人口10万余人，境内拥有客运中心、机

场、地铁站等重要交通枢纽以及多个高速出口，现有各类企业

3000 余家，规上工业企业114家，涵盖了纺织服装、汽车零配

件、日用品等特色产业和优势产业。2020 年，共实现国内生产

总值94.89亿元，实现规模以上工业产值111.5亿元，实现工业

增加值24.1亿元。

2  存在的问题

虽然保持经济的持续快速增长，但是和浙江大多数地区一

样，该镇也面临发展空间不足的难题，工业用地指标稀缺，企业

用地成本奇高，大量小微企业无法顺利落户。以2020年为例，该

镇所属的区新增的工业用地不到200亩，而该镇获批的工业用地

指标为0，这个以中小型企业为主力的传统工业强镇，经济发展

受到了极度制约。在“增量空间”稀缺的情况下，该镇把目光瞄

准了“存量空间”，早在2008年前后就开始了二次开发。

该镇的工业厂房主要有两类，一类是村集体经济所有的标准

化厂房，另一类是企业通过土地招拍挂取得国有工业用地后建设

的厂房。据统计，全镇3亩以上的工业用地共有533宗，合计5100

亩，建设有各类厂房约400万平方米。随着企业的更新迭代和产

业的不断升级，这些厂房具有较大的二次开发空间。

3  针对问题的主要做法：

3 . 1 “腾笼换鸟”，确保重大项目用地需求

大项目必须有大空间保障，作为传统的纺织产业基地，该镇

2018年引进了某国际服装产业园，用地170亩，选址是原工业企

业的土地和厂房，改造、建设投资仅8000余万元，项目当年就
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实现了效益产出，2020年实现产值近20亿元，实现纳税7000余

万元。产业园规划为“赋能孵化”、“创意办公”、“综合配套”及

“智能制造”等四大功能区块，拥有服装设计、面料开发、品牌

孵化、电子商务、智能制造、网红直播与培训、工业旅游、商务

办公、个性化定制等诸多产业服务功能，短短2年时间就获得了

国家纺织服装创意设计试点园区、全国童装设计研发基地、浙江

省时尚服装服饰产业创新服务综合体、浙江省服务型制造示范平

台、浙江省数字化试点园区等荣誉称号。2021 年，产业园还与

阿里云计算有限公司正式签约，围绕淘宝大学培训基地、淘宝直

播产业带基地、构建阿里云大数据平台等方面开展合作，服务周

边的纺织服装企业。

3.2“筑巢引凤”，打造小微企业孵化基地

随着产业升级不断推进，各种新业态不断涌现，该镇解放思

想，全力扶持符合条件的企业转型，利用闲置厂房改造成孵化

器。某公司是辖区内一家老牌的工业企业，随着产城融合发展，

企业原来的128亩土地和10万平方米厂房已经不适合再进行生

产原产品，生产线外迁后，在镇政府的大力支持下，企业投入

8000 万元，利用现有的工业厂房、办公楼等建筑设施，打造以

文化创意办公、亲子艺术教育、创意设计产业、婚庆文化产业、

影视动漫产业、社交餐饮文化为一体的多功能文化创意综合园

区，目前已入驻近100家企业，2020年实现各项收入超5亿元，

税收近3000万元。

3.3“整合资源”，提升集体厂房出租收益

该镇的村集体经济标准化厂房大多是在上世纪八、九十年代

建设，厂房老旧、分布零散，具有一定的安全生产隐患。镇政府

在上级的支持下，协调各村开展了厂房收购和整合提升，大批的

集体经济厂房得到标准化改造，既提高了使用效率、降低了隐

患、方便了管理，又因租金的提升大大丰富了村集体经济收入，

2020 年，该镇下属各行政村共实现村集体收入1.7亿元，其中

95%以上都是租金收入，集体收入的增加大大充实了村一级的可

用财力，百姓的各项民生得到了保障，年底家家还有分红，幸福

指数日益增高。

3.4“考核亩产”，企业分级提升用地效率

树立"亩产论英雄"的理念，把工业用地综合产出放在评价

工业项目、工业用地的第一位，来统筹工业项目招商和入驻，改

变以往粗放发展的经济增长方式。把对工业企业的评价从做大做

强跳出来，变成大和强同步要求。社会舆论加大亩产英雄典型企

业的宣传力度，形成全社会"谈论亩产、重视亩产、崇尚亩产"

的良好氛围，并借助媒体定期公布"亩产英雄榜"引导企业转变

经营意识，合理利用土地资源，走新型集约化发展道路[2]。对
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辖区的工业企业实行以亩均效益为考核内容的分级管理体系，

将企业分为 A、B、C、D 四类，给予不同的政策扶持和管理

方式。值得一提的是，对自有土地的企业开展考核，其参评

指标可以包含租赁在内部的企业完成的指标，以此鼓励自有土

地的企业在有闲置厂房的情况下，自主开展招商，充分利用存

量空间落户工业项目。

3 . 5“严把关口”，推动产业层次不断升级

在鼓励社会各方广泛开展招商的同时，对落户的项目实施

严格的准入机制。特别是针对计划落户于权证不齐、改变土地

性质厂房的项目，该镇实施了企业注册前审核机制，提高招商

项目用地门槛，从“招商”向“选商”转变，将有限的土

地资源向优势项目倾斜，对项目的产业、排放、工艺等开展

全面审核，确保项目符合产业导向，不存在生态环境和安全生

产方面的隐患。注重项目投资强度，鼓励企业造多层标准厂房

以及重型设备上高层，实现向空间要土地。通过几年的产业升

级，基本实现了落户项目科技含量高、投资规模大、经济效

益好、污染程度低的转变。

3 . 6“放水养鱼”，以量变引发质变完善产业配套

浙江省小微企业的发展走在全国的前列，各地的产业特色

非常鲜明，该镇在这方面就具备一定的典型性。全镇各类企业

总数超过3000家，主要以纺织、日用品等轻工产品为主，产业

配套能力非常强。主要原因是政府在审批项目的时候不在意企

业大小，只关注产业分类，企业发展环境宽松，小微企业数量

巨大，量的提升引发了质的变化。这些企业中成长起来的114家

规上工业企业，具备了良好的市场竞争力和抗风险能力。

3.7“数字服务”，手机平台营造政商“亲”、“清”关系

企业数量巨大，也带来了管理和服务的困难，环保和安全

生产的压力一年比一年大，加之 2020 年新冠疫情的影响，该

镇的企业市场订单大幅减少、人才匮乏、原材料成本增加、资

金周转困难等问题加剧，企业的生存和发展迎来了巨大的挑

战。该镇及时发布了线上平台服务 APP（及小程序、PC 端软

件），为企业提供税务、政策、党建、人才、产业、文化、

投融资、智库等服务，并提供政、企交流平台，服务上线以

来，收到企业的广泛好评，普及率达到 9 5 % 以上。

4  成效情况

综合来看，该镇对工业厂房的二次开发取得了良好的成

效，可以将该镇和笔者所在地的开发区相关指标做一组数据对

比。土地开发面积：该镇 510 0 亩，该开发区 1089 5 亩。企

业数量：该镇3000 家，该开发区 600 家。规上企业数量：该

镇114 家，该开发区260 家。财政收入：该镇10.8 亿元，该

开发区 10. 1 亿元。从亩均效益来看，该镇具备较大的优势，

这一定程度上得益于上述各项有效的做法。

上世纪八、九十年代，浙江人凭借良好的区位优势和敢为

人先的开拓精神，赶上了我国民营经济发展的第一波浪潮，很

多内陆省份错过了发展的机遇。随着改革开放的不断深入，我

国迎来了数次战略性的产业梯度转移，一大批沿海地区的企业

迁往内地。各地必须要牢牢紧跟时代的步伐，在全国各地普遍

迎来“用地荒”的大背景下，解放思想，抢抓机遇，及时

开展工业用地、厂房的二次开发，承接这一轮的产业梯度转

移，从“存量空间”中捕获新的经济增长点。
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