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自然资源资产清查视角下低效土地

资产识别与盘活路径探索
———以行政事业单位为例
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摘　要：论文立足于精准识别低效土地资产并系统探索其优化路径，旨在推动土地资源综合利用效能提升与

国有资产价值保全，促进自然资源资产清查体系从理论构建向实践应用深化。首先基于自然资源资产专项清

查成果，构建涵盖利用现状、利用效益与开发潜力３个维度的土地资产综合评价指标体系；然后确立融合

“全息”资产清查数据的综合评价范式；最后运用多目标决策方法对行政事业单位土地资源进行系统解构与

诊断，精准识别低效存量土地，并构建针对性的盘活路径体系。研究结果表明：１）行政事业单位土地资产

综合利用效率呈现显著空间分异，低效用地主要分布于城市重点发展区与城乡风貌复杂融合区，而高效率用

地高度集中于老城市发展区，反映出城市发展阶段与土地管理策略对资产效能的深刻影响；２）针对识别出

的低效土地，从顶层设计、盘活路径、专项用地统筹及市场化运营４个维度，提出了差异化行政事业单位土

地资产盘活策略。本研究构建的土地资产综合利用评估框架能够实现低效土地的精准识别，系统化的盘活路

径不仅有助于提升土地资源配置效率还可为优化城市土地利用结构提供方法论支撑。

关键词：行政事业单位；土地资产清查；综合利用评估；盘活路径
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０　引言

党的十八大以来，随着自然资源资产产权制度

改革的系统推进，自然资源资产清查作为一项基础

性、先行性工作，已在国家层面全面实施并形成了

系统化、高精度的数据积累 （张哲乐等，２０２３；谭
小兵等，２０２３）。这些基础数据不仅实现了对土地
资源数量特征、质量禀赋、空间分布、权属结构及

经济价值等核心要素的全面厘清，更为实现资产

“账实相符”与精细化管理奠定了坚实的数理基础

（田亚亚等，２０２１；黎慧斌等，２０２３）。当前，我国
自然资源资产管理工作正处于从 “全面清查”向

“效能治理”战略转型的关键阶段 （易璐等，２０２６；
唐紫文等，２０２５）。在此背景下，亟需突破的核心
命题是：如何突破传统数据管理的窠臼，将静态的

清查成果转化为驱动土地资源配置效率与效益持续

提升的治理工具？本文立足这一现实需求，聚焦自

然资源资产专项清查成果，构建了一套科学、系

统、可实施的土地利用效率评估体系，旨在实现低

效用地的精准识别与高效盘活，从而充分释放自然

资源资产清查成果的潜在治理价值。

在低效土地资产识别研究领域，学术界已逐步

构建起一套相对完善的评价指标体系，其中容积

率、投资强度与地均产出等成为衡量土地利用效率

的核心指标 （杨娟娟，２０２５；张延德等，２０２４；张
诗嘉等，２０２５），为城市及区域层面的土地资产利
用效率评估奠定了理论基础 （曹根榕等，２０２５）。
然而，通过对相关文献的系统性梳理，发现在以下

３个关键维度仍存在显著的研究不足：１）在数据
层面，现有研究多依赖于统计年鉴或宏观社会经济

数据，尚未充分吸纳资产清查所提供的具备宗地精

度、融合自然与经济属性的 “全息”数据资源，导

致评估结果在微观尺度上的解析力与政策适用性受

限 （方国安，２０２４；张苗琳等，２０２５；彭娅，２０２４）；
２）在方法论层面，尽管熵权法、层次分析法等评价
模型被广泛采用，然其本质上依赖于专家经验与主

观赋值机制，致使评估结果带有较强的评价者主观

偏好，影响了评估的客观性与跨案例可比性 （黄锐
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等，２０２４；孙辉，２０１５）；３）在政策衔接层面，现
有研究多止步于效率评估 （张子逸，２０２５；陈基伟，
２０２４），缺乏将识别结果有效转化为具体盘活路径的
机制设计，制约了研究成果在实践中的落地与应用。

针对上述研究局限，本文基于行政事业单位土

地资产清查的全息数据基础，构建融合多维度指标

的土地资产综合利用效率评估体系，并引入多准则

决策框架以提升评估过程的客观性与方法论的严谨

性。通过整合权属登记信息、利用现状及空间分布

特征等多源数据，系统解析行政事业单位土地资产

管理效能与城市功能分区 （涵盖老城发展区、城乡

融合区、重点发展区及生态保护区４类）之间的耦
合机制与空间关联。在此基础上，从制度设计、路

径创新、精准配置与全周期管理４个维度，提出适
配不同功能区特征的土地资产优化路径与治理策

略。本研究不仅为构建 “好用、能用、管用”的行

政事业单位土地资产管理范式提供了理论支撑，也

为推进国土空间治理体系现代化提供方法论借鉴与

实践参照。

１　指标体系构建与评估方法

１１　土地资产专项清查成果数据库

　　为贯彻落实广东省自然资源厅关于全民所有自
然资源资产清查工作的整体部署，广州市于 ２０２４
年组织开展了全市１１个行政区的行政事业单位土
地资产专项清查工作。本次清查构建了系统化的数

据采集体系 （表 １），涵盖基本信息、权属状况、
地块概况、利用现状及其他补充等５个核心维度，
共计４０余个关键字段，实现了对土地资产从权属
来源、使用现状到经营收益等全链条信息的标准化

采集，为建立土地资产 “一本账”，推进土地资产

综合利用评估奠定了扎实的数据基础。

１２　土地资产综合利用评估指标体系构建

本文在系统梳理林坚等 （２０１９）、刘羿伯等
（２０２４）关于低效用地评估指标体系研究的基础上，

表１　土地资产专项清查数据库字段信息
Ｔａｂｌｅ１　Ｆｉｅｌｄｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎｆｏｒｔｈｅｌａｎｄａｓｓｅｔｓｓｐｅｃｉａｌｉｎｖｅｎｔｏｒｙｄａｔａｂａｓｅ

一级字段 二级字段 一级字段 二级字段

基本信息 地块名称 地块概况 所在行政区名称

权利人名称 实际用途

权属单位曾用名称 容积率

实际使用单位名称 证载时间

单位性质 坐落

统一社会信用代码 现状用地类型

主管部门 利用现状 使用状态

…… 是否经营

权属状况 不动产权属证书情况 经营状况备注说明

是否涉及一证多地 经营方式

权属来源证明 租金等收入情况

土地获取方式 产业类别

获取成本 是否闲置

联系人 土地增值收益比例

联系方式 是否有矢量数据

…… 矢量数据所在部门＆单位

地块概况 批准土地面积 闲置面积

批准用途 ……

实际使用面积 其他补充 需协调问题及其他诉求

剩余使用年限
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参考上海、黑龙江、江苏、福建等试点地区的实践

经验，对接自然资源部 《关于开展低效用地再开发

试点工作的通知》的工作要求，结合自然资源管

理、行政事业单位土地资产专项清查、用地效率提

升、民生保障等业务领域的空间分析需求与数据基

础，从系统性与动态性视角出发，依据可获取性、

科学性与代表性等指标选取原则，立足地市级实

际，从土地利用现状、土地利用效益与土地开发潜

力３个维度，构建自然资源资产清查视角下的土地
资产综合利用评估指标体系 （表２）。

表２　地级市行政事业单位土地资产综合利用评估指标体系
Ｔａｂｌｅ２　Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｅｖａｌｕａｔｉｏｎｉｎｄｉｃａｔｏｒｓｙｓｔｅｍｆｏｒｔｈｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｏｆｌａｎｄａｓｓｅｔｓｉｎ

ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅａｎｄｐｕｂｌｉｃｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｏｆｐｒｅｆｅｃｔｕｒｅｌｅｖｅｌｃｉｔｉｅｓ

目标 一级指标 二级指标 计算方法 指标类型 单位

土地资产 土地利用

现状指标

土地利用

效益指标

土地开发

潜力指标

土地资产利用率 实际使用土地面积占总使用土地面积的比率 定量 ％

土地资产绿地 土地资产范围内绿地面积 定量 ｍ２

土地资产建设程度 土地资产范围内建设用地面积 定量 ｍ２

土地资产开发强度 土地资产范围内建筑物平均高度 定量 ｍ

土地建筑密度 建筑面积占土地总面积的比值 定量 ％

土地交通便利性 轨道交通站点８００ｍ半径范围资产率 定量 ｍ２

土地资产经济效益 用基准地价反映 定量 元／ｍ２

土地资产社会效益－居住地 １０００ｍ缓冲区覆盖居住用地范围 定量 ｍ２

土地资产社会效益－商服 １０００ｍ缓冲区覆盖商服用地范围 定量 ｍ２

土地资产社会效益－企业 １０００ｍ缓冲区覆盖工业用地范围 定量 ｍ２

土地资产在改造范围内情况 三旧图斑范围内面积占土地资产范围面积的比率 定量 ％

土地资产是否符合控规 与控制性规划一致的面积／土地资产范围面积 定量 ％

土地资产是否在开发边界内 在城镇开发边界内面积／土地资产范围面积 定量 ％

土地资产登记情况 是否办理用地手续 （有登记手续：１分，有用地手

续但未登记：０５分，没有用地手续：０１分）

定性 —

土地资产争议情况 是否有产权争议 （没有产权争议：１分，有产权争

议：０５分）

定性 —

１３　评估分析方法与模型

灰色－ＴＯＰＳＩＳ法作为多目标决策分析中的典

型方法，能够有效度量评价对象与理想状态之间的

相对接近程度，特别适用于系统性综合评估场景

（王楠等，２０２５）。与传统评价方法相比，灰色 －
ＴＯＰＳＩＳ法在处理信息不完全、样本量有限的问题
时表现出更强的稳健性。相较于熵权法仅依赖数据

离散程度确定权重，以及层次分析法 （ＡＨＰ）高度
依赖专家主观判断的局限，灰色 －ＴＯＰＳＩＳ法通过
构建正、负理想解，综合考察各评价对象与最优、

最劣方案的距离，从而有效降低主观权重设定带来

的偏差，增强评估结果的系统性与可比性。模型建

立的主要流程如下。

１）构造原始指标数据矩阵。

Ｘ＝
ｘ１１ … ｘ１ｎ
 

ｘｍ１ … ｘ











ｍｎ

， （１）

式中ｘｍｎ为第ｎ个指标第ｍ个样本的评价值。
２）对各指标进行同度量化，得到规范化的

数据。

Ｐｉｊ＝
ｘｉｊ

∑
ｍ

ｉ＝１
ｘ２( )ｉｊ

１／２
。 （２）

３）计算第ｊ项指标的熵值ｅｊ。

ｅｉｊ＝（１＋Ｐｉｊ）／∑
ｍ

ｉ＝１
（１＋Ｐｉｊ）， （３）

ｅｊ＝－（ｌｎｍ）
－１∑

ｍ

ｉ＝１
ｅｉｊｌｎｅｉｊ。 （４）
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４）计算第ｊ项指标的熵权权重。

ｗｊ＝（１－ｅｊ）／［∑
ｎ

ｊ＝１
（１－ｅｊ）］。 （５）

５）确定理想解。分别求解同属性指标的最值，
并且以正向最大值和负向最小值组成正理想解，以

正向最小值和负向最大值组成负理想解。

　Ｙ＋０ ＝ ｍａｘ
１≤ｉ≤ｍ

ｙｉｊ ｊ∈ｊ＋ ，ｍｉｎ１≤ｉ≤ｍ
ｙｉｊ ｊ∈ｊ( )－ ＝

（ｙ＋１，ｙ
＋
２，…，ｙ

＋
ｎ）， （６）

　Ｙ－０＝（ｍｉｎ１≤ｉ≤ｍ
ｙｉｊ｜ｊ∈ｊ

＋｜，ｍａｘ
１≤ｉ≤ｍ

ｙｉｊ｜ｊ∈ｊ
－｜）＝

（ｙ－１，ｙ
－
２，…，ｙ

－
ｎ）。 （７）

式中：ｙｉｊ＝ｗｊＰｉｊ，为加权标准化矩阵元素值；ｊ
＋，

ｊ－分别为正、负向指标，ｊ＋越大，表示指标越优，
ｊ－越小，表示指标越优。
６）计算样本的欧式距离。设样本到正、负理

想解的欧式距离分别为Ｄ＋和Ｄ－，则

Ｄ＋ｉ ＝ ｗｊ（ｙｉｊ－ｙ
＋
ｊ）槡

２， （８）

Ｄ－ｉ ＝ ｗｊ（ｙｉｊ－ｙ
－
ｊ）槡

２， （９）
式中ｉ，ｊ＝１，２，…，ｍ。
７）计算样本 ｉ与理想解关于指标 ｊ的关联度

系数。

ｕｉｊ＝
ｍｉｎ
ｉ
ｍｉｎ
ｊ
Δｙｉｊ＋Ωｍａｘｉ ｍａｘｊ Δｙｉｊ

Δｙｉｊ＋Ωｍａｘｉ ｍａｘｊ Δｙｉｊ
， （１０）

式中：ｍｉｎ
ｉ
ｍｉｎ
ｊ
Δｙｉｊ、ｍａｘｉ ｍａｘｊ Δｙｉｊ分别为最小与最大

两级差；Ω为分辨系数，在该文中取０５。当与正
理想解样本对比时，Δｙｉｊ＝ ｙ

＋
ｊ －ｙｉｊ；与负理想解

对比时，Δｙｉｊ＝ ｙ
－
ｊ －ｙｉｊ。

８）计算样本与理想解的灰色关联度。灰色关
联度矩阵为

Ｋ＝

ｕ１１ … ｕ１ｎ
 

ｕｍ１ … ｕ









ｍｎ

， （１１）

则第ｉ个样本与正、负理想解的关联度为

Ｋｉ＝
１
ｎ∑

ｎ

ｊ＝１
ｕｉｊ， （１２）

式中：ｉ＝１，２，…，ｍ；ｊ＝１，２，…，ｎ。
９）无量纲化处理，

ｗｉ＝
Ｗｉ
ｍａｘ
１≤ｉ≤ｍ

Ｗｉ
， （１３）

式中：Ｗｉ为欧式距离Ｄｉ或灰色关联度Ｋｉ；ｗｉ为ｄｉ或
ｋｉ，表示无量纲处理后的值。为更加量化观测样本
与理想解之间的偏差，特引入逼近程度值Ｒｉ，即

Ｒ＋ｉ ＝λ１ｄ
＋
ｉ ＋λ２ｋ

＋
ｉ， （１４）

Ｒ－ｉ ＝λ１ｄ
－
ｉ ＋λ２ｋ

－
ｉ， （１５）

式中：ｉ＝１，２，……，ｍ；λ为主观决策者的喜好
程度，λ１＋λ２＝１。
１０）计算样本贴近度与优劣性排序。为客观反

映样本与理想解之间的逼近程度，特引入贴近度ξｉ。

ξｉ＝
Ｒ＋ｉ

Ｒ＋ｉ ＋Ｒ
－
ｉ
。 （１６）

用不同喜好程度参数下对应样本的贴近度ξｉ来
衡量土地资产综合利用情况。贴近度越大，表示土

地资产综合利用情况越高；反之，则表示土地资产

综合利用情况越低。

２　土地资产综合利用评估研究

２１　整体评估分析

　　基于土地资产综合利用评估体系，本研究运用
自然断点法对灰色 －ＴＯＰＳＩＳ模型输出的贴近度进
行分级处理，确立 ０３６２、０３８４、０４０４和 ０４２４
四个阈值点，将土地资产综合利用效率划分为

“低、较低、适中、较高、高”５个等级。按老城
市发展区 （指城市中已建成、发展历史较早、空间

格局相对稳定的核心区域）、城乡风貌复杂融合区

（位于城市建成区与乡村腹地的过渡地带，是城乡

要素交汇、功能混合、景观交织的区域）、城市重

点发展区 （指被规划确定为未来一段时间内城市经

济增长和空间拓展的核心引擎区域）、城市生态保

护区 （指对维护区域生态安全，提供生态系统服务

如水源涵养、生物多样性保护、气候调节具有关键

作用的区域）四大区统计各自区域内的行政事业单

位土地资产综合利用指数，结果见表３。
数据分析显示，各功能区土地资产利用效率呈

现显著的空间分异规律。老城市发展区表现出高度

成熟的利用特征，高效率等级 （较高＋高）占比达
６０７５％，“适中”及以上等级累计达８８８９％，反
映出该区域土地开发已进入稳定发展阶段。城乡风

貌复杂融合区呈现典型的 “沙漏型”结构，高效率

（包括高和较高）与低效率 （包括低和较低）分别

占比３５７％和５０５２％，显示出明显的两极分化特
征。城市重点发展区的效率表现与其战略定位存在

一定偏差，较低及以下效率等级占比高达６７１７％，
而较高及以上等级仅占１５４６％，表明该区域土地
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表３　行政事业单位土地资产综合利用效率占比

Ｔａｂｌｅ３　Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎｏｆｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ

ｏｆｌａｎｄａｓｓｅｔｓｉｎａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅａｎｄｐｕｂｌｉｃｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ
％

功能区
土地利用效率

低 较低 适中 较高 高

老城市发展区 １３４ ９７７ ２８１４ ３９９０ ２０８５

城乡风貌复杂融合区 ２１３７ ２９１５ １３７８ ３２２０ ３５０

城市重点发展区 ２２８８ ４４２９ １７３７ １３８４ １６２

城市生态保护区 １３８０ ３４１４ １６８８ ３５１５ ００３

资源配置尚未实现最优。城市生态保护区则体现出

强烈的功能约束特征，低效率与较低效率合计占比

达４７９４％，反映出生态保护目标对土地利用强度
的显著制约。

２２　资产管理效能与城市功能分区的耦合机制
分析

　　通过深入分析可以发现，土地资产管理效能与
城市功能分区之间存在深层耦合关系。在老城市发

展区，成熟的土地市场、完善的基础设施与严格的

规划管控，共同驱动了行政事业单位土地资产效率

的提升。该区域通过 “存量优化”路径，在有限的

土地资源约束下，实现了资源配置效率的最大化。

与此同时，高密度的人口集聚与完整的产业结构催

生了持续的土地需求，而严格的用途管制则有效抑

制了低效利用行为，共同构筑了供需双向驱动的良

性发展格局。

城乡风貌复杂融合区呈现的 “沙漏型”土地利

用效率结构，本质上是行政事业单位土地资产空间

异质性与制度适配性失衡的典型表征。该区域作为

城乡过渡带，其空间形态既包含城市建成区的离散

分布单元，又保留乡村肌理的基本要素，形成权属

交错、功能混杂的国土空间形态。政策体系难以适

应过渡地带的特殊性，陷入 “非城非乡”的资产管

理制度悬置状态，导致治理效能耗散。在此制度环

境下，土地资产利用效率呈现分化加剧的态势，部

分区位优越、权属清晰的土地资产突破制度约束，

率先实现功能转型与价值提升，而更多受制于产权

纠纷、规划缺失或管制刚性等因素的土地资产则陷

入 “锁定”状态，最终形成资产利用效率分布两极

化的沙漏型结构。

城市重点发展区的行政事业单位土地资产利用

效率困境，反映了规划预期与资产管理效能之间的

落差。经调查分析，该区域在享有产业与经济增长

红利的同时，其发展模式也反映出空间布局与功能

结构尚有优化空间。具体表现为早期规划未能精准

预判发展需求，导致土地资产配置与城市快速发展

需求间的协同性有待加强，一定程度上制约了土地

资产综合利用效益的释放。

城市生态保护区的行政事业单位土地资产利用

效率特征体现了生态安全与城市发展之间的权衡关

系。一方面，严格的用途管制显著限制了行政事业

单位土地资产在居住、商服及工业等领域的配置范

围与开发强度；另一方面，历史规划中对生态保护

与土地开发的协同关系认知不足，加之产权制度不

完善，共同制约了土地资源的优化配置能力，最终导

致行政事业单位土地资产的利用效率难以充分实现。

２３　土地资产盘活利用的困境与成因解析

１）土地资产权属基础不牢，确权登记存在历
史遗留问题。基于自然资源资产清查成果和土地资

产登记情况指标的分析结果显示，当前近三分之一

的行政事业单位土地资产尚未完成确权登记。主要

原因包括历史遗留问题导致的用地手续不完备、土

地及地上建筑物权属存在争议、缺乏专项测绘经费

支持，以及因规划调整造成的登记受阻等。用地手

续的不完善使得土地资产在法律上处于 “模糊状

态”，导致土地资产无法进入市场进行合法合规的

盘活与处置，不仅严重制约了存量资产的流动，也

加剧了国有资产产权纠纷与权益流失的风险。因

此，夯实权属数据基础、破解登记难题是实现土地

资产盘活的前提。

２）土地资产盘活内生动力不足与实施路径单
一并存。多数行政事业单位对土地资产盘活持保守

态度，倾向于维持现状。究其原因，一方面在于制

度设计不完善，主体对盘活过程中的投入产出风险

存在顾虑，缺乏有效的激励机制；另一方面，现有

盘活模式高度单一，主要集中在出租形式，且承租

用途多局限于仓库、停车场等低附加值、低效益的

业态。权属主体与使用方监管的双重缺位，导致土

地实际利用效率低下，甚至长期闲置。典型案例

（表４）表明，某单位名下规划为高容积率社会福
利设施的土地，实际开发强度极低，综合利用评估

等级为 “低”，这深刻揭示了 “不愿盘活”与 “不
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表４　某低效土地资产综合利用情况
Ｔａｂｌｅ４　Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｏｆｃｅｒｔａｉｎｉｎｅｆｆｉｃｉｅｎｔｌａｎｄａｓｓｅｔｓ

土地权属单位 证载用地性质 控规情况 实际使用单位 实际使用情况
评估贴近

度指数

评估利用

等级

某公益一类事

业单位

社会福利用地 社会福利设施用

地，容积率３０

ＸＸＸ厂发展有

限公司

现状为工业用地，主要为１～２

层旧厂房，容积率约０７。

０３８４ 低

会盘活”并存的现实矛盾。

３）空间规划与资源配置体系不协同。当前，
部分行政事业单位的土地利用与国土空间总体规划

及专项规划的要求存在一定脱节。一是规划传导机

制不畅，总体规划的目标未能有效分解并约束专项

用地的实际使用；二是缺乏合理有效的土地资产价

值评估和整合机制，导致大量土地资源处于分散、

碎片化的状态，无法通过功能置换、集中优化等方

式实现集约利用。这种规划与实施之间的断层，造

成了土地资源的结构性浪费，难以支撑城市高质量

发展的空间需求。

４）资产管理与运营机制落后，缺乏市场化价
值实现渠道。在管理层面，“重持有、轻运营”的

传统观念依然存在，缺乏对所有权和经营权分离模

式的探索，导致专业运营能力不足。同时，监管制

度侧重于实物保全而非价值增值，缺乏针对特许经

营、收益权管理等市场化工具的配套监管框架。这

使得即便权属清晰、位置优越的土地资产，也难以

通过现代金融工具 （如资产证券化）进行资本化运

作，无法实现从 “资源”到 “资本”的跃升。

３　推动行政事业单位土地资产盘活利
用的政策建议

　　为实现土地资产的有效盘活，本研究在系统诊
断现实困境的基础上，借鉴国内外先进城市的创新

范式，提出一套兼具落地性与前瞻性的政策建议。

３１　强化顶层设计，破解确权与统筹机制缺失的
障碍

　　为推动土地资产盘活应加强顶层规划和设计，
破解确权登记和统筹机制障碍。

１）出台确权专项政策，着力破解历史遗留问
题与确权登记难题。建议借鉴先进城市经验，出台

专项政策理清权属关系与登记路径。例如，长沙市

通过 《市级行政事业单位不动产登记历史遗留问题

工作指引》，将非经营性不动产统一登记至市机关

事务局，经营性不动产登记至市公共资产管理中

心，有效减少产权主体数量，避免多头管理。天津

市在 《行政事业单位和事业单位存量土地资产更名

划转有关问题的通知》中明确指出，因机构改革或

盘活需要，在行政事业单位与全资国企之间无偿划

转资产的，可凭批复文件直接办理不动产登记，土

地原划拨性质保持不变，为资产流转提供制度

通道。

２）建立高位统筹机制，强化跨部门协同。建
议参考长沙市成立 “三资”工作专班的经验，设立

由市领导牵头的土地资产盘活专项工作组。该专班

负责顶层设计，制定总体目标与行动计划，并建立

任务分解、定期调度与督办问责的闭环管理机制。

针对不动产确权、土地置换等关键环节，需配套出

台实施细则。对重大历史遗留个案，实施多部门联

合会审与 “一事一议”专项推进机制，确保盘活工

作有序落实。

３２　激发盘活动力，多维度推进国有资产高效利用

　　为提升国有资产配置效率，需激活盘活动力，
建立多途径、分类型的土地资产盘活机制。

１）尝试探索资产盘活绩效与收益返还激励机
制。参照呼和浩特、天津等地做法，出台行政事业

单位资产盘活收益分配相关管理办法，明确盘活产

生的收益，在扣除成本后，可按一定的比例返还给

原资产占有单位，并允许其用于弥补公用经费不

足、改善办公条件，从而直接将盘活成效与单位利

益挂钩，从根本上激发其主动盘活的内生动力。

２）建立闲置土地资产动态监测与精准盘活。
在现有资产清查基础上，系统推进行政事业单位土

地资产的深度排查与动态监测，对于连续闲置超３
年或容积率低于规划指标 ３０％的土地资产进行
“红牌”标识。对权属清晰但利用低效或闲置的土

地，依据其区位条件与资源禀赋，采取调剂置换、

升级改造、处置转让等差异化手段，实施 “一地一
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策”式精准盘活。同步建立月度报送与动态更新机

制，实时掌握资产底数，推动存量土地逐项销号与

高效转化。

３）对接低效用地再开发试点，推动分区分类
更新改造。主动衔接地市级低效用地再开发试点政

策，聚焦已纳入低效用地数据库的行政事业单位土

地资源，统筹民生保障、历史传承、产业升级、交

通优化与生态保护等多维目标，分区分类制定差异

化再开发策略。探索功能提升、产业转型与连片开

发等多元模式，为地方低效用地再开发工作提供制

度创新与实践示范。同时，积极探索土地置换路

径，有效归集零散低效用地，提升规模效益，释放

发展空间，促进土地资源节约集约利用。

３３　统筹专项用地配置，构建存量资源整合治理
体系

　　为建立系统化、精细化的土地资源配置机制，
需从规划传导、政策引导与空间重构３个维度构建
存量资源整合治理体系。

１）健全专项规划传导与空间治理机制。针对
当前规划传导不畅、专项用地布局与总体规划脱节

的问题，基于国土空间总体规划确立的空间治理框

架，建立 “总体规划－专项规划－实施单元”三级
传导体系，确保盘活土地资产与空间管控要求有效

落地。推行专项规划编制标准化试点，建立动态调

整的专项规划目录清单管理制度，强化空间规划对

各类专项规划的空间引导与刚性约束。同时，推行

“土地资产价值评估前置”机制，在编制各类专项

规划时，率先对涉及的土地资产进行综合利用价值

和开发潜力评估，将空间资源配置效率作为规划编

制的核心决策依据。

２）创新专项用地整合的政策工具包。针对市
域范围内分散化、碎片化的专项用地现状，构建

“评估－分类 －整合”三级政策体系。研究制定
《专项用地整合实施指引》，明确产权整合、利益分

配、程序优化等核心机制。建立差异化的整合路

径：对位于城市核心区、潜力巨大的战略区位用

地，果断采用收储重建模式，实现价值最大化；对

一般地区用地，积极推行功能置换与产权划转，优

化功能布局；对具有特殊功能 （如历史文化、应急

保障）的用地，则实施保留提升与复合利用。以此

系统性解决因资源分散无法形成规模效益的问题，

释放存量土地的发展空间。

３）推进行政空间集约化与功能复合化发展。
创新行政办公空间组织模式，通过构建 “集中办公

＋功能复合”的新型行政空间体系，实现空间资源
高效配置。借鉴现代城市治理经验，推动行政办公

区从单一功能向会议服务、公共交往、文化展示等

多功能复合转型。参考山西沁县行政中心建设范式

（图１），通过多单位协同入驻与共享设施集群建
设，不仅显著提升行政效能，更打造了土地集约利

用的示范样板，为新型城镇化背景下行政空间优化

提供了可复制的实践范式。

图１　山西沁县行政事业单位集中办公区
Ｆｉｇ１　Ｃｅｎｔｒａｌｉｚｅｄｏｆｆｉｃｅａｒｅａｏｆａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅａｎｄｐｕｂｌｉｃ

ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｉｎＱｉｎＣｏｕｎｔｙ，Ｓｈａｎｘｉｐｒｏｖｉｎｃｅ

３４　构建土地资产统筹管理与市场化运营的创新
范式

　　在推进土地资源资本化转型的背景下，亟需建
立所有权与经营权分离的现代化资产管理体系。苏

州Ｍ＋金狮 “校园里”项目 （图２）为此提供了创
新实践样本。通过引入苏州历史文化名城商务运营

有限公司这一地方国企主体，在保持产权归属不变

的前提下，对原南京铁道职业技术学院苏州校区实

施功能活化与价值重构，成功培育出融合文化创

意、产业孵化与康养服务的复合型艺术街区，实现

了从闲置资产到文化地标的范式转型。基于地市中

心城区行政事业单位存量土地资源禀赋优越的特

点，建议构建 “一体两翼”的管理运营体系。以国

有企业为主体建立资产统筹管理平台，对分散的土

地资源实施统一规划与专业运营；以产业协同与价

值提升为两翼，通过市场化机制优化资源配置，培

育特色产业集群。在此过程中，需建立产权约束下

的弹性运营机制，明确经营权边界与收益分配模
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图２　文化创艺产业园Ｍ＋金狮 “校园里”

Ｆｉｇ２　Ｍ＋ｇｏｌｄｅｎｌｉｏｎ“ｏｎｃａｍｐｕｓ”ｃｕｌｔｕｒａｌａｎｄ
ｃｒｅａｔｉｖｅｉｎｄｕｓｔｒｙｐａｒｋ

式，确保国有资产在市场化运作中的规范性与增值

性。同时，应创新权益管理与监管制度架构。重点

完善特许经营权与未来收益权的标准化合约设计，

建立基于全生命周期绩效的考核评价体系。通过制

定 《资产运营监管清单》与 《受托方责任清单》，

构建覆盖决策、运营、退出的全过程监管闭环。此

外，探索建立资产证券化等创新融资机制，推动存

量土地资源向可交易资本转化，最终形成可持续、

可复制的土地资产市场化运营范式。

４　结论

本文基于自然资源资产清查提供的宗地精度

“全息”数据，构建了行政事业单位土地资产综合

利用评估指标体系，运用多目标决策方法系统评估

其利用状况，分析当前土地资产盘活利用的困境与

成因解析，并从顶层设计、盘活路径、专项用地统

筹及市场化运营４个维度提出系统性解决方案。研
究成果为破解当前行政事业单位土地资产盘活困境

提供了新的方法论支撑：１）需着力解决历史遗留
问题以扫清制度障碍；２）应统筹推进土地收储与
再开发、功能整合与结构优化，并积极引入专业运

营主体，构建多路径协同的盘活格局。这既为城市

低效土地资产识别与盘活提供了创新思路，也为推

进国土空间治理现代化、服务高质量发展提供了实

践参考。
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