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面向更新实施方案制定的存量工业用地
综合评价研究
——以无锡市钱桥街道为例
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[ 摘　要 ]当前，关于存量工业用地评价的研究多关注工业用地的使用状况，侧重于低效工业用地的认定而忽视其再开发路径，
很难将评价结果直接转化为城市更新政策。基于此，提出面向更新实施方案制定的存量工业用地综合评价方法，分两个步骤
确定具体地块的更新策略：首先，依据战略刚性条件和综合用地绩效评估，明确“退二进三”“退二优二”“留二优二”等
更新路径；其次，依据单因素评估和更新难易程度评估，确定政府直接征收、政府挂账征收、政府统租统管、集体统租统管、
企业长租自管等具体更新操作方式。以无锡市惠山区钱桥街道的舜科社区和溪南社区工业用地为研究对象，验证该方法的可
行性，以为其他城市存量工业用地优化提供借鉴。
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[Abstract] At present, most studies of stock industrial land evaluation focus on the usage and identification of inefficient 
industrial land, but ignore its redevelopment path. Since it is difficult to translate evaluation results into urban renewal policies, 
a comprehensive evaluation method for stock industrial land aimed at the formulation of renewal implementation plans is put 
forward, and the plot renewal strategy is determined by two steps: firstly, the industrial renewal path is clarified based on strategic 
stipulations and comprehensive land performance evaluation; secondly, the operative methods of land acquisition are specified 
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rent and management, collective rent and management, entrepreneurial rent and management. The industrial land in Shunke 
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政策法规”。随后，各地纷纷出台相关细则，推进城
市更新行动，推动城市建设由增量开发向存量更新转
变 [3]。工业用地更新 ( 有的地方称之为“低效产业用地
再开发”) 是城市更新的重要组成部分 [4]。作为城市经
济发展的基础性生产要素和重要空间载体，工业用地
的合理、高效配置关乎城市经济的持续健康发展，也
是影响城市高质量发展的关键因素 [5]。低效工业用地

0　引　言   

在“内涵式、高质量”发展新时期，城镇化进入“增
量控制，存量优化”新阶段，实施城市更新行动是实现
城市高质量发展的重要部署 [1-2]。党的二十届三中全会
通过的《中共中央关于进一步全面深化改革  推进中国
式现代化的决定》提出“建立可持续的城市更新模式和
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是城市未来发展的重要资源，其盘活利
用不仅是许多城市面临的急迫问题，也
将为城市和企业发展带来新的机遇 [6-8]。

改革开放初期，苏南地区的乡镇企
业异军突起，冲破了计划经济的束缚，
创造了高速发展的奇迹，形成了独特的
“苏南模式”[9]。在这种模式下，乡镇企
业利用集体土地产权的模糊性，低价获
取土地，并将其转为工业用途。这虽然
推动了乡村工业化的快速发展，但是不
规范的集体土地制度也成了乡村工业用
地低效无序发展的历史根源 [10]。20 世纪
90 年代中期，外向型经济的发展推动了
乡镇企业产权的私有化改制进程，乡镇
企业进入新的快速发展阶段。与此同时，
工业用地急剧扩张，且乡镇发展长期依
赖用地增量扩张模式，导致苏南乡镇空
间破碎化，工业用地产出效率不高，土
地供需矛盾日益尖锐 [11]。

进入存量时代后，土地资源约束趋
紧，国家对土地的管控更加严格，增量
指标愈发紧张，存量低效工业用地再开
发成为必然，这不仅能够提高用地效率，
还能优化产业结构，进而促进城市经济
持续增长 [12]。然而，当前地方政府在推
进存量工业用地更新时普遍面临两个挑
战：一是如何制定科学、透明和公平的
评价标准，对区域内工业用地进行统一
评估，明确低效工业用地的评判标准，
并进行更新路径的决策 [13]；二是如何针
对不同情况的工业地块，制定出切实可
行的更新方案，提出具有可操作性的建
议 [14]。可见，存量工业用地更新需以综
合评估为前提。如何科学评估用地现状
以优化资源配置、落实更新意图并提升
空间效益，是地方政府亟待解决的问题。

围绕存量工业用地的利用和评价，
相关研究从工业用地的空间利用效益、
经济产出效益、社会效益和环境效益等
单个或多个维度展开评估 [6-12]。其中：空
间利用效益包括建筑密度、容积率、建

筑高度及空地面积等指标；经济产出效
益包括 ( 地均 )GDP、( 地均 ) 财政税收等
指标；社会效益则主要指对地方就业的
贡献；环境效益更多关注对环境的负面
效果，如是否对环境造成影响以及单位
产出的用水量、用电量等 [3，15-20]。在评
价时，有的研究关注总量指标，有的研
究侧重均量指标，还有的研究两者兼顾。
评价方法包括层次分析法、十八等分法、
复合指数法、特尔菲法、熵值法等，或
运用贝叶斯判别函数等数学方法，或通
过编制绩效编码来验证责任定位法的有
效性 [21]。对于用地效用类型的划分常以
定性研究为主，也有采用自然断裂法等
进行定量化的尝试 [21]。综观相关研究，
从评价成果来看，现有评价体系主要是
对工业用地当前的使用状况进行评价，
还处于低效用地“认定”阶段，评价结
果虽然在一定程度上可以为更新决策提
供参考依据，但是却很难应对上文所提
的两个挑战，尤其是无法将评价结果直
接转化为政策，难以提出具体的地块更
新操作建议。

城市更新是在对整个区域进行整体
分析的基础上，对具体地块的未来使用
用途和更新方式的综合判断，本质上是
一种规划行为。其决策需要进行综合考
量，不仅需识别用地的当前使用状况、
地块的更新潜力及更新难度，还需判断
是否更新及未来的更新方向，并提出更
新实施方案等。

从评价内容来看，现有研究大多依
据客观用地数据以及政府发展意图对工
业用地进行评估，较少考虑用地企业更
新意愿对用地更新的影响。实际上，用
地企业更新意愿不强、不愿主动进行更
新，是当前工业用地更新推进缓慢的一
个重要原因。在制定更新政策时，企业
的更新意愿及配合程度是更新能否启动
以及更新进程快慢的决定性因素之一。
因此，在制定地块的更新路径及具体操

作方案时，需要将用地企业的更新意愿
纳入考量。从工业用地评价的对象来看，
评价研究大多聚焦宏观和中观层次 [4-6]，
而在微观层面，由于宗地单元的数据较
难获取且统计量巨大，研究较少涉及。
同时，当前很多研究只能完成低效用地
“认定”，无法提出具体更新操作方案，
加上具体地块内的情况复杂，统一标准
往往难以适用。 

为解决以上问题，本研究尝试构建
面向更新实施方案制定的存量工业用地
综合评价技术路线，将低效用地的评估
和具体的更新操作方式结合起来进行综
合评判；在更新过程中，充分考量企业
的更新意愿，将其作为更新操作方案制
定的重要影响因素，并以无锡市钱桥街
道的两个社区为例，在宗地尺度上提出
精准的更新策略。

1　面向更新实施方案制定的存量
工业用地综合评价技术路线

更新决策需要解决 3 个问题：地块
是否需要更新？更新方向如何确定？怎
样进行更新？更新实施方案制定通常包
含两个阶段：首先确定更新路径 ( 保留工
业用途或转变用途 )，其次依据更新难度
确定具体操作方式。因此，本研究所确
定的技术路线分为两个部分。见图 1。

一是依据相关指标明确地块的使用
方向，也就是更新路径。具体而言，更
新路径包括“退二进三”( 工业用地改为
商业用地、居住用地、公共服务用地)、“退
二优二”( 工业用地改造为更优质的工业
用地 )、“留二优二”等 3 种情况。

二是确定更新具体操作方案。操作
方案存在多种可能性，也有不同的类型
及划分方法。常见的划分方法包括：根
据更新地块是否再次征收以及政府拍卖
规则，划分为正式更新和非正式更新 [4]；
根据更新的主体类型分为政府主导型、
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企业主导型和社会主导型 [6]；等等。在
实际工作中，更新的主体类型是更新的
主导因素，也是更新能否顺利进行的主
要影响因素。本研究根据地块的权属、
使用状况及业主的更新意愿等，明晰更
新的难易程度，将更新的具体操作方式
划分为政府直接征收、政府挂账征收、
政府统租统管、集体统租统管、企业长
租自管等 5 种类型 [8]( 表 1)。政府的介入
程度与更新难度呈正相关：难度越大，
越需要政府主导 ( 如政府直接征收 )；难
度越小，越可以由市场主导 ( 如企业长租
自管 )。 

2　研究区域概况及数据来源

本次研究区域为无锡市惠山区钱
桥街道的舜科和溪南社区，总面积为
5.6 km2。钱桥街道作为“苏南模式”的
典型工业乡镇，是焊管产业发源地及全
国 3 大钢管基地之一，素有“冷轧之都、
焊管之乡”的美誉，但其产业集中于钢
材产业链低端环节，产品附加值低，与
无锡市规划的新兴主导产业方向不符，
急需通过转型升级来转换发展动能。本
研究的空间数据来源于街道工业用地调
查数据库，企业数据来源于政府统计数
据，更新意愿数据来源于企业问卷调查。

根据钱桥街道舜柯社区和溪南社区
提供的 2020 年工业用地调查更新数据，
研究区域共有 537 宗工业用地，总面积
为 315 万 m2，用地极度破碎 ( 最大地块
面积为 8.3 万 m2，最小的仅有 504 m2)。
建筑质量整体较差，尤其是北部洋溪河
周边及溪南社区，这些区域多为 20 世纪
末建造的老旧厂房 ( 如红旗船厂、华洋船
业等 )，难以达到现代生产标准。同时，
研究区域的土地权属结构复杂，国有划
拨土地、集体产权土地、出让用地及 50
年长租用地交织并存，且因原业主经营
困难，大量地块被分租给第三方企业，

这种碎片化的权属关系加大了更新难度。

3　基于空间绩效的更新路径评估

3.1　评估指标确定
在进行具体评估时，为了增强针对

性和实操性，本研究采取“战略刚性条
件评估 + 综合用地绩效评估”的评价模
式对更新路径进行判定。基于项目的背
景及具体情况，首先依据战略刚性条件
对用地进行初步筛选，然后对剩下的工
业用地进行综合绩效评估，以此确定具
体地块的更新路径。战略刚性条件是判
定更新路径的先决条件，若工业用地属
于刚性条件的某种情况，则直接判定该
用地的更新路径，无需进行下一步的综
合绩效评估；若工业用地不属于战略刚
性条件中的任何一项，则进入下一步的
综合绩效评估，以此来判定其更新路径。
见表 2。

3.2　战略刚性条件评估
3.2.1　轨道交通站点建设需求

工业用地的未来使用状况，由其现
状情况和区域规划方案对该地块的预期共
同决定。重要区域基础设施的布点会对工
业地块及周边的用地产生影响。轨道交通
站点通常是人流密集的区域，一般配置办
公、商业、居住和公共服务等设施及功能。

若在此布置工业，一方面经济产出效益偏
低，另一方面大量的人流也不利于工业生
产和流通。因此，一旦工业用地处于轨道
交通站点一定服务半径内，就要改变其用
途，进行“退二进三”。

根据《无锡市国土空间总体规划
(2020—2035 年 )》《苏锡常城际铁路 ( 江
苏段 ) 可行性研究》等上位规划及专项规
划成果，未来将在研究区内的钱藕路与
景盛路的交叉口新建城际轨道交通站点，
与无锡市 3 号线延长线相交，并将其打
造为无锡市西部地区重要的公共轨道交
通枢纽站点之一。在 TOD 建设模式的指
引下，站点周边将改造为区域商务中心，
以补齐钱桥街道西部地区的商业服务功
能短板。因此，以 5 分钟步行圈 ( 半径
300 m 的范围内 ) 为界划定 TOD 建设改造
区域。该区域主要涵盖钱藕路 ( 锦溢路至
金山路段 ) 南北两侧用地，涉及 55 块工
业用地，面积达 244 376 m2，占研究区域
全部工业用地的 7.8%。
3.2.2　公共服务设施配套需求

乡镇工业园在前期建设中缺少规划，
普遍缺少必要的公共服务设施配套。根
据《无锡科教城战略规划与重点片区城
市设计》要求，必须按一定服务半径在
地块内布局公共服务设施，这构成了一
项刚性条件。因此，规划为公共服务设
施但现状为工业用地的地块需通过“退

图 1　地块更新路径及操作方式确定流程

战略刚性条件
轨道交通站点建设需求
( 站点周边 300 m 以内 )
公共服务设施配套需求
( 规划方案需要的配套公共服务设施 )
一级产业保障线
( 位于一级产业保障线以外 )
环保红线
( 严重污染类型的企业 )

单因素判断
“留二优二”
( 企业长租自管 )
土地产权及使用权
( 国有产权国有使用、
国有产权企业使用、
集体产权集体使用、
集体产权企业使用 )

综合用地绩效

空间利用效益
( 容积率 )
经济产出效益
( 地均税费 )
社会效益
( 就业人数 )
环境效益
( 工业门类 )

难易程度评价
是否自用
( 自用或出租 )
更新规模
( 是否连片 )
更新意愿
( 高意愿或低意愿 )

第一步：
确定更新路径

“退二进三”
“退二优二”
“留二优二”

第二步：
确定更新方案

政府直接征收
政府挂账征收
政府统租统管
集体统租统管
企业长租自管

+ +
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二进三”进行更新利用。根据规划设计，
将在研究区北部沿洋溪河岸线一带布局
公共服务设施，作为无锡科教城 ( 藕塘科
教城 ) 的配套设施，如建设长三角职教交
流中心、长三角职业教育虚拟实训基地
等。规划的沿河公共服务设施涉及现有
工业用地 47 块，面积达 434 514 m2，占

研究区域全部工业用地的 13.8%。
3.2.3　触及环保红线的污染企业

高耗能、高污染、环保安全指数不
达标的高风险用地，是工业用地更新的
重要对象。研究区在更新改造后将成为
无锡市主城区的西部门户、区域中心，
对高风险工业用地格外敏感。这些高风

险用地应根据其区位，进行“退二进三”，
或继续保留工业用地属性，进行“退二
优二”。根据钱桥街道提供的企业调查
汇总表，对研究区内排放污水废气或生
产危化品及特种设备的所有工业企业进
行标记，一共涉及 22 块工业用地，面积
达 216 641 m2，占研究区全部工业用地
的 6.8%。
3.2.4　一级产业保障线以外的工业
用地

无锡市《市政府关于深化自然资源
要素配置改革打造高质量集约利用示范
区的实施意见》提出，划定产业用地保
障线、过渡线和腾退线。其中：在一级
产业保障线内，鼓励企业转型升级和引
入高效工业用地企业；在二级产业保障
线内，引导工业用地向城市综合功能空
间转型。按照“先易后难”的原则，优
先推进城镇开发边界外的低效集体工业
用地减量化工作，逐步推动产业用地腾
退线内、一级产业保障线外不符合产业发
展规划的用地退出。因此，对于位于一级
产业保障线之外的工业用地，从长远来看，
未来都将开展“退二进三”工作。在研究
区内，位于一级产业保障线以外的工业用
地有 217 块，面积达 1 377 019 m2，占研
究区全部工业用地的 43.7%。
3.2.5　基于战略刚性条件评估的更新
路径判定

基于上述 4 项战略刚性条件的单独
筛选结果，合并重叠地块并去除重复计
算后，最终确定研究区域内共有 277 块、
面积为 1 775 051 m2 的工业用地须进行
更新改造，占研究区工业用地总面积的 
56.3%，更新路径以“退二进三”为主 ( 位
于一级产业保障线以内、触及环保红线
的地块，更新路径为“退二优二”)；其
余 260 块、面积为 1 375 540 m2( 占研究
区域全部面积的 43.7%) 的工业用地不受
战略刚性条件筛选的影响，其更新路径
需要依据综合用地绩效评估结果来判定。

操作方式 方式介绍 优缺点

政府直接
征收

政府直接征收是一种被广泛采用的征地模
式，其核心是把集体或个人长期租赁的土
地转化为国有资产。这一过程需要动用政
府财政资金，用于转型协商、土地产权回
收，随后通过招标、拍卖或挂牌等程序，
将整理完毕的土地出让给市场主体进行开
发。政府不仅负责制定转型政策、出台相
关规划，还要提供转型所需资金。这一方
式呈现出典型的自上而下的转型架构

政府直接征收模式倾向于由政府全
面把控土地整理与连片开发工作，
这有助于实现区域的整体优化，并
且能够吸引投资。在此模式下，企
业能够明确预期收益，避免陷入复
杂的拆迁补偿纠纷，实现高效且直
接的利益分配。然而，该模式的局
限性在于拆迁成本高昂、政府资源
过度投入及加重财政负担等，可能
会阻碍转型进程的顺畅推进 

政府挂账
征收

虽政府挂账征收模式与政府直接征收的目
的都为实现集体土地的国有化转型，但在
策略上有所不同。政府先与村集体签订挂
账收储协议，预先储备土地，并在土地出
让后与村集体分享土地出让金收益，以此
缓解政府的即时资金压力。在具体操作中，
地方政府土地储备机构与村集体依据规定
签订协议，政府对土地进行整理后公开出
让，由中标企业进行开发。政府则依据政
策与协议向原土地权利人支付补偿 

政府挂账征收模式的优势在于，通
过向农村集体经济组织全额让利，
提升了国有化后物业的资产价值，
大幅增加了村集体的收益。此外，
由企业先行垫付改造资金，政府利
用资金完成前期土地整理，有效减
轻了财政负担。然而，土地拍卖的
不确定性带来的信用风险是该模式
需要应对的挑战

政府统租
统管

针对现有工业园转型需求和个人长租者转
型能力不足的问题，政府统租统管模式应
运而生。政府作为全资股东或引入国资公
司，负责前期的土地整理、基础设施建设
等工作，并通过公开流转个人长租者使用
权的方式，为政府或国资公司的开发建设
提供土地。土地流转完成后，政府或国资
公司按协议向个人支付土地使用权流转补
偿款，并逐年增加租金，流转期满后土地
及物业归原个人所有

政府统租统管模式可视为一种间接
土地国有化策略，不仅解决了个人
长租土地整理的难题，实现了园区
的统筹开发，还保留了土地原有所
有权，提高了原土地权利人的合作
接受度。然而，这一模式也给政府
和国资公司带来了财务、经营及物
业管理等方面的巨大压力

集体统租
统管

集体组织对其所有土地进行自主更新 对集体组织的组织能力、财力等有
较高要求

企业长租
自管

在企业展现出强烈的自主转型意愿的背景
下，企业长租自管模式应运而生。鼓励企
业依据政府制定的转型规划或提出的转型
导向，主动对其占用的土地实施转型改造，
包括但不限于生产环境的全面优化、产业
结构的升级调整，以及土地使用功能的合
理变更等

企业长租自管模式的一大特点是保
留了集体土地的所有权归属，这一
做法不仅促进了投资主体的多元化
发展，还有效发挥了市场机制在资
源配置中的决定性作用，从而减轻
了政府的财政负担。然而，企业往
往将经济利益置于首位，导致开发
强度普遍偏高，难以与城市整体品
质和公共利益保持平衡。此外，企
业采取的分区块开发方式往往缺乏
对城市及区域整体空间形态的考
量，可能对城市空间的协调性和可
持续性产生不利影响

表1　不同更新操作方式及优缺点
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目亩均税收不低于 30 万元的准入门槛，
结合研究区内现有企业的经营情况，根
据经济产出效益将工业用地划分为 4 类：
亩均税收低于 10 万元的低效工业用地，
亩均税收等于及高于 10 万元、低于 20
万元的中低效工业用地，亩均税收等于
及高于 20 万元、低于 30 万元的中效工
业用地，亩均税收等于及高于 30 万元的
中高效工业用地。一方面，研究区存量
工业用地总体经济产出效益较低，低效
和中低效工业用地占比超过 80%，只有
1/9 的工业用地符合存量更新阶段无锡市
对工业用地经济产出效益的基本要求；
另一方面，以精密设备为代表的中高技
术企业的经济产出效益往往较高，在“退
二优二”中应着眼于该类型企业的招商
和产业链补全。
3.3.3　社会效益——就业人数

基于瞿忠琼等 [21] 对企业社会服务的
观点，本研究采用企业的就业人数来表
示企业所用工业用地的社会绩效。由于
研究区内缺少大型企业且以家庭作坊式
企业为主，以 10 人和 100 人为界，根据
企业用人规模将其工业用地划分为 3 类：
就业人数＜ 10 人的微型企业工业用地、
就业人数为 10 ～＜ 100 人的小型企业工
业用地、就业人数≥ 100 人的中小型企
业工业用地。根据对企业和工人的访谈，
钱桥工业区吸纳了钱桥街道相关社区大
量的劳动人口，若忽略工业用地的社会
效益，仅简单根据企业经济产出效益或
开发强度开展评估和腾退，将会引发社
会问题。
3.3.4　环境效益——工业门类

环境效益是工业用地更新的核心考
量因素之一。由于缺少企业的污染物排
放、单位能耗和水耗数据，本研究将产
业门类作为替代指标。综合考虑国家和
无锡市惠山区两个层面关于未来新兴产
业及地区主导产业的布局，对研究范围
内现有用地企业所属行业进行分类整理，

见图 2。

3.3　综合用地绩效评估
在综合用地绩效评估中，本研究从

空间利用效益、经济产出效益、社会效
益和环境效益 4 个维度对工业用地进行
综合绩效评估，分别选择容积率、亩均
税收、就业人数和工业门类 4 个指标进
行评估。通过专家打分法对 4 个维度及
其内部各指标的得分赋予权重，最终根
据总得分情况判定地块的更新路径。
3.3.1　空间利用效益——开发强度

根据无锡市《关于进一步推进工业
用地提质增效的若干政策措施》，新上工
业项目用地容积率一般不低于 1.5，高标
准厂房用地容积率一般不低于 2.0，科研
设计用地容积率一般不低于 2.5。本研究
以容积率 0.5 为界划分用地类型，以评估

工业用地的开发强度。容积率低于 0.5 的
低开发强度工业用地主要分布在北部洋溪
河沿岸；大部分工业用地的容积率在 [0.5, 
1.0)，属于较低开发强度的工业用地；容
积率在 [1.0, 1.5) 的中开发强度工业用地
主要分布在东部景盛路沿线；容积率在
[1.5, 2.0) 的较高开发强度工业用地主要分
布在中部威尔路南侧；容积率大于等于
2.0 的高开发强度工业用地数量极少。研
究区内工业用地开发强度总体偏低，只
有 1/20 的工业用地能满足无锡市工业用
地提质增效的基本要求，这也是钱桥工
业区开展更新提质的重要原因。
 3.3.2　经济产出效益——亩均税收

经济产出效益是判定工业用地是否
低效的核心指标。本研究根据无锡市《市
政府办公室关于进一步加强市区工业用
地供应管理的实施意见》要求的新上项

评价角度 指标 得分 评判方式 权重

战略刚性
条件

轨道交通站
点建设需求

站 点 周 边 半 径 为
300 m 的范围内

符合任一条
件的用地企
业视情况退
出或在研究
区内易地搬
迁，其中触
及环保红线
的企业必须
直接退出

1

公共服务设
施配套需求

规划的配套公共服
务设施用地

1

一级产业保
障线

位于一级产业保障
线以外的用地

1

环保红线 属于严重污染类型
的企业

1

综合用地
绩效

空间利用效
益

容积率 ＜ 0.5 1 根据得分，
得分低的开
展“退二优
二”，得分
高 的 进 行

“留二优二”

0.2
[0.5, 1.0) 3
 [1.0, 1.5) 5
[1.5, 2.0) 7

≥ 2 9
经济产出效
益

亩均税收 /( 万元 /
亩 )

[1, 10) 1 0.5
 [10, 20) 5
 [20, 30) 7

≥ 30 9
社会效益 就业人数 / 人 1 ～＜ 10 1 0.1

10 ～＜ 100 5
≥ 100 9

环境效益 工业门类 传统产业 1 0.2
未来产业 5

未来产业(新材料、
工业人工智能等 )

9

表2　更新路径评估体系
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包括传统产业工业 ( 主要包括低端焊管、
传统建材等产业 )、战略新兴产业 ( 主要
涵盖装备、材料等产业 )、未来产业 ( 主
要涉及信息技术、新型材料、高端装备
和绿色环保等产业 )。研究默认传统产业
对环境的污染程度较大，未来产业的环
境外部性较小，战略新兴产业对环境的
影响则处于两者之间。
3.3.5　基于综合用地绩效评估的更新
路径判定

将 4 个维度的得分相加，得出综合
用地绩效评估结果。根据更新规划的分
期行动计划，将所有工业用地分为 3 类：
综合绩效低于 4 分的为低效工业用地，
综合绩效在 4 ～ 5 分的为中低效工业用
地，综合绩效高于 5 分的为中高效工业
用地 ( 图 3)。对于低效和中低效工业用地，
采取“退二优二”的更新路径；对于中
高效工业用地，则采取“留二优二”的
更新路径。

将战略刚性条件和综合绩效评估的
结果叠加，得出舜柯和溪南两个社区工
业用地的更新路径 ( 图 4)。其中，“退
二进三”用地面积为 113.8 hm2，“退二
优二”用地面积为113.8 hm2，“留二优二”
用地面积为 42.5 hm2。

4　基于产权和难易程度的更新操作
方式评估

在更新路径确定后，需要制定更新
操作方案。在明确更新操作方案时，采取
“单因素评估 + 更新难易程度评估”的评
价模式对更新具体操作方式进行判断。

土地产权及使用权是决定更新操作
方式的关键因素，需结合土地产权、使
用权以及更新难易程度来确定具体操作
方式。一般而言，对于国有产权国有使
用和国有产权企业使用的工业用地，要
依据其更新难易程度，选择政府直接征
收 ( 更新难度较大 ) 和政府统租统管 ( 更

新难度较小 ) 的方式进行更新；对于集体
产权集体使用和集体产权企业使用的工
业用地，依据其更新难易程度，主要选
择政府挂账征收 ( 更新难度较大 ) 和集体
统租统管 ( 更新难度较小 ) 的方式进行更
新。此外，建议对上一阶段判定的需要
进行“留二优二”的用地，采用企业长
租自管的方式进行更新，因为这类用地
的经济产出效益较高，无需政府回收，
而且企业的更新意愿较为强烈，可由企
业根据自身条件进行用地优化。

更新难易程度评价由3个因素构成，
包括土地使用情况 ( 是否自用 )、更新规
模和更新意愿。土地使用情况在城市更新
中的重要性不言而喻，企业是否直接拥有
土地使用权决定了更新改造的难度。通常
情况下，自用土地比出租土地更易于开展
更新工作。研究区内自有土地的企业涉及
工业用地 93 块，面积达 813 005 m2，占
全部工业用地的 25.8%。可见，更新区域
大部分用地都非自用土地，更新难度较大。
在更新规模方面，根据无锡市《市政府办
公室关于印发无锡市产业用地全域更新行
动方案的通知》，对有条件进行整体规划
布局、空间集中连片的低效用地，由政府
统一拆除、统一规划、统一产业定位、统
一开发建设，通过拆除重建、改造建设特
色园区等方式实施连片整治。若用地属于
可进行连片更新的情况，则便于推进整体

更新。在更新意愿方面，根据企业调查问
卷结果，研究区内有 13 家企业明确表示
不愿进行转型升级，有 21 家企业明确表
示将在未来 5 年内进行转型升级或拓展新
业务，余下企业未有明显的态度倾向，大
部分选择视未来市场和所处行业的发展情
况而定。企业更新意愿越强，工业用地更
新难度就越小，越倾向于选择企业或者村
集体主导的更新操作方式。

在叠加单因素评估与更新难易程度
综合评价之后，得出工业用地更新操作
方案 ( 图 5)。其中，政府直接征收的工
业用地面积为 173 hm2，政府挂账征收的
工业用地面积为 13.5 hm2，政府统租统
管的工业用地面积为 38.8 hm2，集体统
租统管的工业用地面积仅为 2 hm2，企业
长租自管的工业用地面积为 44.8 hm2。 

5　结束语

在资源紧约束时代，城市存量工业
用地更新具有重要的现实意义，是破解
土地资源短缺难题和实现高质量发展的
重要途经。已有关于存量工业用地评价
的研究多关注工业用地的当前使用状况，
侧重于低效工业用地的认定标准而忽视
了其实施方案的制定，评价结果很难直
接转化为城市更新政策，无法为城市更
新的推进提供切实可行的操作建议。城

图 2　战略刚性条件评估结果 图 3　综合用地绩效评估结果

图例
图例

低效工业用地 
中低效工业用地
中高效工业用地

符合刚性退出条件的工业用地 
其他工业用地

工业用地综合绩效
评估结果工业用地战略刚性条件

评估结果
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市更新作为一种规划行为，其决策不仅
需要分析用地的当前使用状况，还需要
考量地块的更新潜力及更新难度，对其
更新的方向和操作方式进行综合判断。
此外，在评价标准中，现有评价多侧重
于用地经济、社会和环境的客观数据，
常常忽略了更新最重要的主体——企业
的主观意愿，这在一定程度上造成评价
标准不够全面、评价结果的参考性不足。

为解决以上问题，本研究提出了面
向更新实施方案制定的存量工业用地综合
评价方法，分两个步骤来确定具体地块的
更新路径：首先，依据“战略刚性条件评
估 + 综合用地绩效评估”，确定更新路径
(“退二进三”、“退二优二”和“留二
优二”)；其次，依据“单因素评估 + 更
新难易程度评估”，考虑企业的更新意愿，
明确更新的操作方式 ( 政府直接征收、政
府挂账征收、政府统租统管、企业统租
统管、企业长租自管 )。本研究提出的地
块更新路径，可为“苏南模式”下乡村
工业园的工业用地更新政策制定提供思
路，也可为其他城市的存量工业空间优
化提供借鉴。

然而，存量工业用地的更新政策制
定是一个复杂的系统工程，需要考量的
因素非常多。不同城市的发展水平、发
展历程、政府财力不同，企业对发展的
理解、社会对政府干预的接纳程度也不

同，这些都会影响评估指标的选取和指
标权重的分配，进而影响最终更新政策的
制定。更重要的是，工业用地处于动态发
展中，更新的背景也在发生变化，因此需
要对工业用地进行持续、动态的评估，以
确保更新政策制定的科学合理。
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图 5　工业用地更新操作方案图 4　舜柯社区和溪南社区的工业用地更新路径
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