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守住一条线
唤醒城市“沉睡空间”

走进上海市浦东新区的张江
路，老水泥厂的烟囱还矗立着，但
周边的环境已悄然发生了巨变。

这里曾经是尘土飞扬、地块
割裂、权属复杂的工业厂区。既
要保护工业遗产，又要兼顾发展
空间，如何促进城镇开发边界内
土地用途的合理转换，只能想办
法在“螺蛳壳里做道场”。通过资
产划转、市区国企联合开发、工业
遗存保护性更新的系列举措实
施，如今，这里正在蝶变为一个融
合办公、商业、文化等多种功能的
综合性建筑群。

《办法》同时框定城镇开发边
界内的新增建设用地规模，并将
其作为国土空间总体规划的约束
性指标，严控城镇建设占用耕地、
林地、湿地等，让城市发展从“依
赖新增土地”转向“盘活存量空
间”，从向外扩张转向向内提质，
推动城市走集约发展的道路。

上海仪电智算中心，10年前
还是产出低、能耗高的电子制造
旧厂房。企业想转型，但地还是
那块地。没有新增一亩用地，只
是“改扩建+零增地提容”，容积
率从0.8拉到2.0，投资15.3亿元，
土地产出率飙到每亩 2800 万
元。从电子制造的“老黄历”到智
算中心的“新赛道”，改变的不仅
是产业，更是一种认知：只要机制
对路，寸土真的能生寸金。

从“捡到篮里都是菜”到“有
所为有所不为”，城镇开发边界守
住的，不仅是生态红线，更是发展
底线。把不该开发的地方严格保
护起来，把该发展的空间集约高
效利用起来——这是空间治理的
辩证法，更是城市更新理念的生
动实践。

统筹一盘棋
让要素跟着项目走

在宁夏回族自治区宁东能源
化工基地，2025年工业总产值突
破2042亿元，对全区工业经济增
长贡献率达50%。可就是这样一
块“压舱石”，一度陷入“有项目、

无空间”的困境。宁夏凯信能源
科技有限公司的高端煤基化学品
示范项目，2025年初已完成环评
受理，却因无地可用差点外流；总
投资171亿元的宁夏碳合新科新
材料有限公司的煤基高端新材料
项目，同样因用地空间限制，前期
筹备受阻。

项目等不起，企业等不起，产
业升级更等不起。

面对困境，宁夏建立了增量
用地省级统筹机制，将各地备用
的增量用地纳入全区统一调节的
总盘子，并提前预留了“十五五”
时期的城镇建设增量用地，全面

掌握已用、未用、预留三类增量用
地的监管清单。最终推动两个项
目在近期开工落地建设，预计投
产后年营业收入超300亿元、年
净利润超40亿元。

本次管理新规在实施中特别
突出了“发展”思维。市县新增建
设用地规模可由省级自然资源主
管部门依据五年规划、国土空间
规划进行时序调控，合理安排投
放节奏。这一机制切实推动了空
间规划与发展规划的协同联动，
提升了规划主动适应形势变化的
能力，有力支撑了国家战略实施
和城市高质量发展。

从增量依赖到存量挖潜，从
“摊大饼”到“蒸小笼”，全国多地
的实践表明：存量不是包袱，而是
资源；低效不是终点，而是起点。
向存量要空间、要效益、要动能，
是高质量推进城市更新的必由之
路。

幸福一座城
把绿色空间还给人民

城镇开发边界，划定的不只
是城市发展的上限，更是重塑城
乡关系的契机。

《办法》明确，要加强国土空
间规划正负面清单管理，严格城
镇开发边界外新增城镇建设用地
管控，边界外不得规划建设各类
新城新区、开发区、非农产业园区
等集中城镇建设用地等。边界之
外，成为践行“两山”理念的新舞
台。

在广东省广州市番禺区金山
大道和南沙港快速路区域，500
米宽林带向两侧舒展，乔木参差、
灌木交织。林带外是密集的产业
园与居住区，林带内是晨跑的人
享受惬意。

2022年划定城镇开发边界
时，番禺区做了一个决定：把这两
条快速路两侧100—500米，坚决
划在边界之外。为什么？答案很
简单：线外就是线外，谁也不能
碰。

《办法》的出台，标志着“划、
管、用、调、监”全流程闭环的正式
形成。专家指出，依托国土空间
规划“一张图”进行全生命周期管
理，未来，城镇开发边界的优化调
整、土地的用途变更，都将在数字
化平台上被实时监测、科学评估、
精准督察。

城镇开发边界，看似是一条
规划性的控制线，实则是统筹保
护与发展、当下与长远、经济与民
生的治理线。当然，理念的落地
并非一片坦途，还需要完善的配
套政策、市场机制和政绩考核体
系协同发力。但方向已明，路径
已清，守好这条线，我们丈量的不
仅是城市的高度，更是发展的温
度与厚度。

据《中国城市报》报道

为发展“留白”让民生“增绿”
一条城镇开发边界线，丈量的不仅是城市的高度，更是发展的温度与厚度

城镇，何以向上生长，又如何向美而生？曾经，这个问题的答案是向外突围、不断摊开。一圈又一圈，一年又一年，城镇的“腰

围”越摊越粗，耕地退去、生态让路。随着城镇化进程从“快速扩张”转向“内涵提质”，发展路径变了。

近日，自然资源部印发《城镇开发边界管理办法（试行）》（以下简称《办法》），明确了城镇开发边界划定、实施、调整、监督全链

条全流程规则，为进一步推动城镇开发边界精准化、差异化管控提供了遵循。城镇开发边界，不是束缚城市更新的“紧箍咒”，也

不是放任扩张的“跑马圈地”，而是一条有远见的“成长线”——线内，倒逼集约高效；线外，守护绿水青山；线上，留足弹性空间。

春运期间，动车组列车行驶在云南昆明城区。 新华社发


