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基于全生命周期管理的武汉市工业区块线政策研究

□　郭　林，林建伟

[摘　要 ]文章首先以我国上海、广州、深圳和厦门等城市为例，从划线规模、划线方式和管控政策等方面总结了其工业区块

线的管理经验；其次，立足于武汉市工业用地的实际管理情况，从发展趋势、空间规模和利用效率等方面剖析了其现实诉求；

再次，明确了武汉市工业区块线的划定原则，并通过匡算总规模、摸清现状家底、梳理优化各类园区范围线与落实全市产业

战略格局4个步骤，划定了武汉市的工业区块线；最后，按照全生命周期管理的理念，从规划编制、土地供应、方案审批和

建设实施4个阶段研究了工业用地的精细化引导与管控政策。
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Policy Research on Wuhan Industrial Block Line  Based On Life Cycle Management/Guo Lin, Lin Jianwei
[Abstract] Firstly, this paper summarizes the experience of industrial block line management in Shanghai, Guangzhou, Shenzhen, 
and Xiamen from the aspects of scale, mode and control policy. Secondly, based on the actual management of industrial land 
in Wuhan, this paper analyzes the realistic demands from the development trend, space scale, and utilization efficiency. Thirdly, 
the paper defines the principles of Wuhan industrial block line, and delimits Wuhan industrial block line by 4 steps: estimating the 
total scale, analyzing current situation, optimizing the scope lines of various parks, and implementing the city's industrial strategic 
pattern. Finally, according to the concept of whole life cycle management, the paper studies the fine guidance and control policies 
of industrial land from four stages of planning, land supply, scheme approval, and construction implementation.
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区和市级开发区，工业地块为其他较大规模的城镇工

业地块 [2]；厦门市则未分级直接划定了全市35个工

业区块。整体上看，各城市的划线目标基本一致，均

为了保障工业用地总量，但各城市因工业发展所处的

阶段不同，在划线规模、划线方式和管控力度方面存

在较大差异(表 1)。在划线规模方面，上海市的划线

规模为 764　km2，广州市的为 621　km2，深圳市的为

274　km2，厦门市的为 120　km2，划线规模与工业增

加值总体上呈现正相关，上海市、深圳市2019年的

1我国工业区块线管理的实践总结

上海、广州、深圳和厦门是我国最早划定工业区块

线及制订相关管理政策的城市。其中，深圳市、广州市

确立了“一级线—二级线”的两级工业区块线体系，一

级线保障城市长远发展，二级线稳定城市近期工业用

地总规模 [1]；上海市确立了“工业基地—工业园区—工

业地块”的三级工业区块线体系，工业基地为承载支

柱产业的战略性公告开发区，工业园区为国家级开发
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的建设速度，即使在不新增建设用地指标

的情况下，武汉市目前的准存量工业用地

也可支撑其未来5年的工业用地需求。但

是要盘活准存量工业用地、提高工业用地

的利用效率，还需优化相关政策的细则，

平衡各方利益，提高区级政府、原权利所

有人和市场开发主体等参与盘活准存量工

业用地的积极性。

3武汉市工业区块线的划定实践

工业区块线是以“保障工业用地总

规模、引导工业集聚发展、促进工业用

地高效利用”为目标，兼顾工业用地“保

总量规模”的刚性要求与“适应市场变化”

的弹性要求，参照城市红线、绿线、黄线、

蓝线和紫线的管理方式而划定的工业用

地管理政策红线，线内、线外工业用地

实行差异化的管理政策。

3.1划定原则

武汉市工业区块线的划定主要遵循

四项原则：①总量控制。按照“以产定地”

的思路，确定工业用地的底线规模，并将

其作为未来工业发展的空间载体。②集中

连片。为防止工业用地碎片化分布，单个

工业区块线的规模宜在1　km2 以上，零星

工业增加值均接近10　000亿，广州市接

近 6　000 亿，厦门市不足 2　000 亿。在

划线方式方面，广州市、深圳市现状工

业用地呈现碎片化分布特征，主要采取

“图斑式”划线方式，工业区块平均规

模小，布局分散。上海市、厦门市现状

工业用地相对集中，采取“功能区式”划

线方式，工业区块平均规模大，布局集中。

而管控力度主要体现在工业用地规划用

途的调整上，其中厦门市对工业区块线

的管控十分严格，对于工业区块线内的

工业用地，禁止变更用地性质或临时变

更建筑物使用功能；深圳市、广州市则

允许在工业用地规模不减少的前提下进

行布局优化，但不得将工业用地调整为

商品住宅用地和大型商业服务业设施用

地；上海市允许存量工业用地在符合规

划要求的前提下转型为非住宅类用地，

但不动产权需开发业主完全自持或部分

自持[3]。

2 武汉市工业用地管理的现实诉求

2.1GDP过万亿后，工业用地的需求

仍然强劲

2019 年是武汉市 GDP过万亿的第

6年，工业增加值为4　539亿元，与其他

城市相比，武汉市在GDP过万亿后第6

年的工业增加值仅为上海、深圳、天津

等城市在GDP过万亿后第6年的工业增

加值的60%。武汉市未来工业发展的赶

超空间大，应充分保障工业用地的供给。

2.2 将工业用地调整为住宅等其他

用地性质的需求增多

2010年，武汉市编制了工业空间发

展规划，并与控制性详细规划(以下简称

“控规”)“一张图”相衔接，在全市范

围内布局了385　km2 的工业用地，为其

近10年的工业发展提供了有力支撑。近

年来，在控规维护的过程中，通过控规

调整程序调出的工业用地多，调入的工

业用地少。从财政收益的视角看，相较

于工业用地，区级政府更愿意通过控规

调整出让住宅、大型商业和商务办公等

用地。长此以往，工业用地将逐步被吞噬，

影响城市实体产业的发展。因此，在规

划管控层面，需要统筹考虑工业用地的

空间规模及布局，并通过相应的管控手

段，限制工业用地的无序调出。

2.3批而未供用地、闲置用地、低效

用地仍然存在

根据“三调”数据，武汉市现状存

量工业用地面积为289　km2，其中城镇开

发边界内符合控规的工业用地面积仅为

162　km2；城镇开发边界内不符合控规的

工业用地面积为96　km2，需按规划用途

进行转型发展；城镇开发边界外工业用

地面积为31　km2，多位于生态农业区，

需按照生态保护的要求逐步减量；需转

型发展和逐步减量发展的工业用地总面

积为127　km2，约占现状存量工业用地面

积的44%。

据统计，武汉市准存量工业用地(即

批而未建用地，包括批而未供用地、供而

未建用地或闲置地)面积为78　km2，其

中批而未供用地面积为35　km2、供而未

建用地面积为43　km2。按照年均15　km2

对比项 上海市 深圳市 广州市 厦门市

政策文件 《上海市关于加强

本市工业用地出让

管理的若干规定》

《深圳市工业区

块线管理办法》

《广州市工业产

业区块管理办法》

《厦门市加强

工业用地保护

利用实施意见》

划线体系 “工业基地—工业

园区—工业地块”

三级体系

“一级线—二级

线”二级体系

“一级线—二级

线”二级体系

工业区块

划线规

模/km2
工业区块

线

764 274 621 120

线内工业

用地

550 ≥164 ≥ 342 76

划线方式 功能区式 图斑式 图斑式 功能区式

管控力度 存量工业用地可转

型为非住宅类用地

在工业用地规

模不减少的前

提下允许进行

布局优化

在工业用地规模不

减少的前提下允许

进行布局优化

禁止变更用地

性质或临时变

更建筑物使用

功能

表 1  各城市工业区块线及管理政策比较
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的工业物流用地不纳入工业区块线。工业

区块线内的用地以工业用地为主，单个区

块线内的工业用地面积原则上不低于该

区块线范围的50%。③保大保优。优先

保障国家、省、市级工业园、开发区及

高新技术产业园的用地。④形态完整。

工业区块线宜以城市快速路或主次干道、

生态廊道和河流等为边界。

3.2 划定步骤

武汉市工业区块线的划定主要包括

4个步骤：①统筹人、地、产关系，匡

算工业用地总规模。首先，利用地均产

出法匡算需求规模。为实现2035年武汉

市工业增加值达到9　000亿的目标，按照

“地均工业增加值在现状6亿元/平方公

里的基础上，增加至24亿元/平方公里”

的标准进行匡算，得出武汉市共需要工业

用地375　km2。其次，利用人均指标法及

用地结构法匡算供给规模。规划至2035

年，武汉市城镇人口达到1　500万，按

照人均工业用地25　m2(现状为 32　m2)匡

算，武汉市共需要工业用地 375　km2。

规划至2035年，城镇建设用地规模达到

1　600　km2，按照“工业用地占比15%～

30%”的国标要求匡算，武汉市共需要工

业用地240～ 480　km2。最后，在需求规

模、供给规模的基础上，对标广州等一

线城市的划定规模，确定武汉市的工业

区块线规模约为 640　km2，工业区块线

内的工业用地面积约为 360　km2。②摸

清现状工业用地家底。综合运用“三调”

数据，土地报批、征收、出让等数据，

以及卫星影像数据，初步研判武汉市现

状工业用地“基本盘”约为367　km2，其

中现状已建的用地面积为289　km2，批而

未供的用地面积为35　km2，供而未建的

用地面积为43　km2。③梳理优化已批复

的各类园区范围线。对武汉市国家级、

省级开发区及海关特殊监管区等国家公

告园区的范围线进行梳理，叠加全市“9

个新型工业化示范园区+14个一般工业

园区”范围线，并将其纳入工业区块线。

在此基础上，将武汉市新谋划的重大产

业项目纳入工业区块线，将原定位为工

业园区但实施过程中工业主导功能发生

变化的园区调出工业区块线，同时使工

业区块线进一步衔接城镇开发边界、生

态保护红线，对与城镇开发边界、生态

保护红线矛盾的区域进行优化，并将这

类区域调出工业区块线。④落实全市产

业战略格局，划定工业区块线。围绕落

实“大光谷、大车都、大临空、大临港”

的全市产业空间结构 [4]，将武汉市国土

空间总体规划确定的工业园区纳入工业

区块线。最终，武汉市共划定77个工业

区块线(图1)，面积达640　km2，其中线

内工业用地面积达360　km2。

4武汉市工业区块线的全生命周期

管理政策

4.1工业用地全生命周期管理的总体

要求

工业用地全生命周期管理 [5]，是以

提高土地利用质量和效益为目的，以用

途管制、土地出让、产业准入和产权分

割等为主要管控手段，对工业用地实行

从规划编制、土地供应、方案审批到建

设实施的全过程管理，最终实现工业用

地的供给侧改革。

武汉市在工业用地全生命周期管理

方面构建了“管理理念—政策目标—管控

阶段—政策手段”的逻辑链条(图2)。“管

理理念”强调超大城市治理现代化，按

照全生命周期管理理念规划建设管理城

市；“政策目标”突出“保规模、提效

率、促集聚”，即保障工业用地总规模，

提高土地利用效率，促进工业用地合理

布局和规模集聚；“管控阶段”指重点

对规划编制、土地供应、建设审批和建

设实施4个阶段实施协同管理；“政策

手段”包括运用工业区块线、用途管制、

弹性出让、履约监管和绩效监管等手段。

4.2规划编制阶段　：划定工业区块

线、严格控制工业用地性质调整、

保障工业用地总量平衡

在规划编制阶段，武汉市通过划定

工业区块线、细化线内工业用地性质调

整规则及建设工业用地监测预警平台等

方式，保障工业用地总量平衡。

4.2.1保障总规模，划定工业区块线

武汉市按照“全市工业用地总规模

不少于 360　km2 ”的要求，划定了各区

需保障的工业用地面积，并结合现状及

规划工业用地的分布，划定工业区块线。

工业区块线原则上应包括以下工业用地：

图 1  武汉市工业区块线试划方案 图 2  工业用地全生命周期管理的政策逻辑架构

·履约监管
·绩效监管
·到期管理
·转让管理

·地块规模
·建设强度
·配套设施

·工业区块线
·用途管制
·监测预警平台

建设实施

方案审批

规划编制

土地供应

·增量弹性出让
·存量腾退整改转型
·准存量提速提效

工业用地 
物流用地 
工业区块线 
行政区划线 

图例
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国家级高新技术产业开发区、国家级经

济技术开发区、综合保税区、省级经济

开发区和市区级重点工业园区内的集中

连片工业用地；规划新增的集中连片工

业用地、重点工业项目意向用地；经各

区研究论证需保障的工业用地。

4.2.2细化线内工业用地调整规则

在用途管理上，实施正负面清单

管理，明确可调整的用途及禁止调整的

用途(表 2)。规划工业用地可调整为公

共服务设施用地、市政和交通基础设施

用地、公园绿地等公益性设施用地，人

才住房或保障性住房用地，以及为促进

产城融合确需安排的商业零售、餐饮酒

店等配套设施用地，且原则上不得调整

为商品住宅用地和大型商业服务业设施

用地 [6-7]。在规模管理上，实施“两个

50%”的红线管理。规划调整前后，各

工业区块内的工业用地面积原则上不得

低于该工业区块面积的50%，因特殊情

况难以满足上述要求的，须以行政区为

单元进行平衡，保证辖区工业区块内的

工业用地面积不得低于辖区工业区块面

积的50%。

4.2.3建设工业用地监测预警平台

武汉市为了调整工业区块线内工业

用地的用途建立了台账，及时更新全市

规划工业用地的空间布局方案，对各行

政区工业区块线内的工业用地总规模进

行动态监测和预警，并将工业区块线内

的工业用地总规模作为后期规划调整或

审批的参考依据。

4.3土地供应阶段：多渠道盘活存量

用地、探索增量用地弹性出让

在土地供应阶段，针对存量工业用

地(已建)、准存量工业用地和增量工业

用地，制订工业用地集约节约利用的政

策(图3)。

4.3.1 分区施策，细化开发边界内外

的存量工业用地政策

对于开发边界外的现状工业用地，

通过搬迁入园、政府回购等形式使其逐

步退出工业用地，并恢复为生态用地

或农用地，优先腾退生态保护红线、永

久基本农田控制线内的工业用地。腾退

产生的建设用地指标、耕地指标，参照

城乡建设用地“增减挂钩”政策，优先

在各区范围内调剂使用。对于开发边界

内符合控规的现状工业用地，可开展低

效用地的认定及整改工作，认定标准包

括建设强度、投资强度和产出强度等，

鼓励企业通过自行整改、自主招商、分

割转让等方式完成整改。用地企业无法

完成整改的，由政府协议收回。对于开

发边界内不符合控规的现状工业用地，

通过政府回购再开发、原土地权利人自

行开发等多种方式，实施转型发展。原

土地权利人自行开发除需补缴出让价款

外，还需向政府无偿提供不少于 10%

的建设用地，作为公益性设施用地、公

共绿地等，或提供不少于 15% 的地上

经营性物业产权 [8]。

4.3.2循因施策，细化准存量工业用地

的相关政策

对于批而未供用地，处于城镇开发

清单类型 用途 调整要求

正面清单 (可调整

的用途 )

公共服务设施用地 (A) —

市政基础设施用地(U) —

交通基础设施用地(S) —

人才住房或保障性住房用地(R) 用地面积原则上不超过所在工

业区块总面积的10%

商业零售、餐饮酒店等配套设施用地(B) —

负面清单 (禁止调

整的用途 )

商品住宅用地 (R) —

大型商业服务业设施用地(B) —

表2  工业用地用途调整的正负面清单

图 3  工业用地土地供给阶段政策框架

工
业
用
地
供
给
侧
改
革
的
政
策
框
架

存量工业用地 (现

状已建 )

开发边界外

总体策略：腾退

关键政策：腾退产生的建设用地指标、耕地指标，优先在

各区范围内调剂使用

总体策略：整改

关键政策：低效用地的认定；采取自行整改、自主招商、

分割转让等整改方式；采取政府协议收回的方式

总体策略：转型

关键政策：政府回购再开发、原土地权利人自行开发；自行

开发需无偿提供不少于 10% 的土地用于公益性设施建设

总体策略：提速

关键政策：城镇开发边界外的，取消批文，对批而未供用

地的处置需结合“增减挂钩”政策；城镇开发边界内的，

尽快形成供地条件并招商

总体策略：提效

关键政策：由企业原因造成的闲置，可无偿收回；由政府

原因造成的闲置，可采用异地置换、延长动工期限、协议

收回等方式

总体策略：先租后让

关键政策：将一定年限的工业用地使用权出租给土地使用

者，租赁期满后可继续将工业用地使用权出让给同一土地

使用者

总体策略：短期出让

关键政策：新增工业用地出让年限原则上不超过 20 年，各

区可认定出让年限，最高不超过 50 年

总体策略：修正核减

关键政策：将评估价按照一定的还原利率修正到拟出让年

限的地价

开发边界内符合规划

的用地

开发边界内不符合

规划的用地

批而未供用地

闲置地 (供而未建 )

供应方式

出让年限

出让价格

准存量工业用地 (批

而未建 )

增量工业用地
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边界外的，按照“批而未供处置融合增减

挂钩政策”相关要求，可申请撤回批准

文件，释放的建设用地指标、耕地指标

参照“增减挂钩”方式，由各区在新用

地报批时优先使用；处于城镇开发边界

内的，需深入开展原因详查，不具备供

地条件的，应尽快形成供地条件，具备

供地条件的，应及时通过“云招商”等

方式招商引资。对于闲置土地，由企业

原因造成的，可无偿收回土地使用权或

按照土地出让价款的20%征缴土地闲置

费；由政府原因造成的(如征地拆迁未完

成、配套设施不完善等)，可采用异地置换、

延长动工期限和协议收回等方式处置。

4.3.3 实施增量工业用地的供给侧

改革，探索弹性出让政策

在供应方式上，探索租赁、先租后

让等模式。以出让为主要的供应方式，

一方面可通过租赁，将工业用地一定年

限的使用权出租给使用者；另一方面可

通过先租后让，将工业用地一定年限的

使用权出租给使用者，租赁期满后可继

续将工业用地使用权出让给同一土地使

用者。

顺应企业的生存周期，探索短期出

让模式。目前，国家政策规定工业用地

的最高出让年限为 50年，一般情况下

工业用地按照最高年限进行出让。相关

研究表明，工业企业的平均生存时间为

9年，存在工业用地供给年限与实际需

求年限不匹配的情形。因此，武汉市借

鉴上海、北京、深圳、广州和长沙等城

市的做法，提出新增工业用地出让年限

原则上不超过 20年，市级以上重大产

业项目、战略性新兴产业项目，各区人

民政府认定的出让年限最高不超过 50

年的标准 [9-10](表 3)。

降低企业用地成本，出让价格按照

出让年限核减。按照不低于国家规定的

最低价标准原则，评估出让年限为50年

的工业用地宗地地价，并将评估价按照一

定的还原利率(还原利率不得低于同期中

国人民银行公布的人民币3年期存款利

率)修正到拟出让年限的地价[11-12](表4)。

4.4方案审批阶段：控制开发强度

的下限、配套规模的上限

在方案审批阶段，从地块用地规模、

开发强度、配套规模和建筑形态等方面

细化管理政策，确保工业用地高效利用，

并真正服务于工业生产。

(1)合理控制工业项目的用地规模。

为提高工业用地的利用效率，武汉市规

定工业项目用地面积原则上不得超过100

亩，因工业生产需要确需超过100亩的，

应对工业项目平面布置的初步方案进行

论证。

(2)合理确定工业项目的开发强度下

限。为提高工业用地地均产出，避免工

业用地的粗放式利用，武汉市提出工业

用地容积率原则上不低于1.0、建筑密度

原则上不低于40%、新型工业用地(M0)

容积率原则上不低于2.0。

(3) 合理确定工业项目的配套规模

上限。工业用地范围内可配套建设一定

规模的行政办公设施和生活服务设施，

其用地面积不超过工业项目总用地面积

的7%，建筑面积不超过工业项目总建筑

面积的15%。新型工业用地配套设施建

筑面积不超过总建筑面积的30%。

(4)严控建筑形态住宅化。工业用地

建筑形态应与产业类型、业态相匹配，

厂房和研发用房不得采用住宅类建筑的

套型平面、建筑布局和外观形态。严禁

在工业用地中设置成套商品住宅、专家

楼、商务公寓与大规模的商业和办公等

建筑功能。

4.5 建设实施阶段：突出履约管理

和绩效管理

(1)常态化开展具体项目的履约管理。

用地企业在与政府签订国有建设用地使

用权出让合同之前，先签订工业项目履

约监管协议，包括项目开竣工时间、产

业类型、投资强度、产出效益、节能环保、

自持比例和履约保证金等内容，并按照

土地出让价款的一定比例缴纳履约保证

城市 具体措施

北京市 采用弹性出让，出让年限最长为20年

上海市 新增工业用地产业项目类出让年限不超过 20年；国家和本市重大产业、战略性新兴

产业项目，以认定出让年限出让，最高不超过50年

深圳市 弹性出让，一般产业项目用地出让期限按照 20年考虑，重点产业项目用地出让期限

可按照 30年考虑

广州市 弹性年期出让，土地使用权出让年限不得超过20年

长沙市 在土地使用权出让最高年限 50年的基础上，新增 20年和 30年两种出让年限

表 3  不同城市工业用地出让年限对比

城市 定价机制 具体措施

上海市 基准地价浮动 研发总部产业类用地出让起始价，不得低于相同地段工业用地

基准地价的 150%；研发总部通用类用地出让起始价，不得低于

相同地段办公用地基准地价的70%

深圳市 市场价固定比例 重点产业项目用地的年租金底价按照该类建设用地出让 20年期

市场价格的 3%确定

广州市 市场评估价平均分摊 弹性年期出让起始价=(弹性出让年期÷50)×出让50年市场评

估价

长沙市 标定地价的固定比例 起始价按照 50年期工业用地标定地价的系数确定，其中 20年

期的系数为 45%、30年期的系数为 65%

表 4  不同城市工业用地定价机制对比
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金，履约保证金采取分阶段(开工、竣工、

投产等阶段)履约退还与违约罚没的方式

进行管理[13]。

(2)定期开展全市工业项目的绩效评

估。武汉市将工业项目评估划分为达产、

达产后每3～ 5年、出让年期到期前1

年等阶段，并进行达产绩效评估、过程

评估和到期评估，评估内容与履约监管

内容一致，评估结果作为履约监管的主

要依据。

5结语

工业是国民经济的命脉，工业用地

规划管理是国土空间规划管理的重要内

容。武汉市编制了全市工业空间发展规

划，确立了“9个新型工业化示范园+14

个一般工业园”的园区体系，解决了武

汉市工业用地扩“量”的问题。当前，

在高质量发展的新要求下，武汉市按照

全生命周期管理的理念，从规划编制、

土地供应、方案审批和建设实施4个阶

段研究了工业用地的精细化引导与管控

政策，尝试通过划定工业区块线来保障

实体产业的发展空间，做好工业用地的

提质工作。
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