
2

村镇工业集聚区升级改造

工作指南》编制说明

一、 标准制定的必要性

广东省自然资源厅联合广东省工业和信息化厅、广东省生态环境

厅、广东省应急管理厅和广东省消防救援总队印发实施了《广东省村

镇工业集聚区升级改造攻坚战三年行动方案（2021—2023 年）》（粤

自然资发〔2021〕7 号），提出到 2023 年底，要通过淘汰关停一批、

合并搬迁一批、功能转换一批、改造提升一批集聚区，实现工业用地

供给能力明显增强，中小微企业用地难问题明显改善，节约集约利用

水平显著提升, 通过“改旧立新”腾挪新发展空间，有利于巩固、提

升广东省工业强省的竞争力。

自 2018 年开始，佛山市陆续实施《佛山市村级工业园整治提升

实施方案（2018—2020 年）》《佛山市村级工业园升级改造总攻坚三

年行动计划（2021-2023 年）》等行动计划，其中，顺德区根据省委

主要领导对顺德高标准推动率先建设高质量发展体制机制改革创新

实验区工作的批示精神，“先行先试”开展村镇工业集聚区升级改造

工作，自此也揭开了整个佛山如火如荼的村镇工业集聚区升级改造工

作序幕。至今，佛山村镇工业集聚区升级改造工作已开展了近四年，

佛山市两重点工业区域——顺德区和南海区已完成了相当数量的园

区升级改造工作，取得了一定的成效。

为充分发挥标准化在推进治理体系和治理能力现代化中的基础

性、引领性、战略性作用， 2021 年 1 月，广东省市场监督管理局发

布《广东省市场监督管理局办公室关于推进佛山市顺德区村级工业园
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改造经验标准化工作的通知》（粤市监办发〔2021〕118 号），提出要

研究将村镇工业集聚区改造经验转化为地方标准及建立村镇工业集

聚区改造标准体系的可行性、实施路径，加快形成可推广、可复制的

标准化样本。2021 年 4 月，中共佛山市委全面深化改革委员会发布

《中共佛山市委全面深化改革委员会关于印发《佛山市村级工业园升

级改造总攻坚三年行动计划（2021-2023年）》的通知》（佛改委发〔2021〕

6 号），明确提出推进村镇工业集聚区升级改造标准化工作，推动将

顺德区村镇工业集聚区升级改造过程中形成的可复制、可推广的经验

做法转化为标准。

本标准的编制，将系统总结提炼以顺德为代表的全省村镇集聚区

升级改造的模式和操作方法，为其他区域村改工作提供参考与借鉴，

对促进全省村改工作标准化、规范化、可持续性发展发挥积极的作用。

二、项目背景及工作情况

（一）任务来源

本项目来源于《广东省市场监督管理局关于批准下达 2021 年第

一批广东省地方标准制修订计划项目的通知》（粤市监标准〔2021〕

338 号）。

（二）标准研制过程及相关工作计划

佛山市顺德区质量技术监督标准与编码所（以下简称：“顺德标

码所”）自 2021 年 1 月承接开展村镇工业集聚区升级改造标准化工作

任务后，在省、市市场监督管理局和广东省自然资源厅的大力支持下，

历经以下主要过程：
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1、 前期调研与准备

为完成项目任务，项目承担单位顺德标码所、佛山市顺德区市场

监督管理局和佛山市顺德区村级工业园升级改造工作领导小组办公

室组建了工作组，分别走访调研了顺德区村改办，龙江、乐从、北滘、

杏坛、容桂和勒流村改办，佛山市自然资源局和佛山市城市更新局，

顺德区规划设计院、顺德区税务局、顺德区经促局、顺德区城建和水

利局、顺德区村改协会和广东德信行信用管理有限公司等单位；与南

海区区委办、南海区市监、南海区消防大队、自然资源南海分局、南

海区应急局、生态环境南海分局、南海区整治办等单位召开调研座谈，

深入了解村改工作的全面状况。

工作组收集了相关的标准资料文献、各地的村改相关政策进行比

对分析，并与高校研究院专家进行积极沟通，在 2021 年 5 月形成了

《村级工业园升级改造标准体系规划与路线图》草稿，当中就明确提

出了《村级工业园升级改造工作指南》标准建议。

2、 立项阶段

2021 年 4 月，工作组编制了《村镇工业集聚区升级改造工作指

南》标准草案，并提出地方标准立项申请； 8 月，该项目正式获批

立项。

3、 资料收集和再调研阶段

为使标准发布实施后在省内更具操作性和指导性，2021 年 11 月

至 12 月，工作组在省自然资源厅开发利用处的提议下，挑选省内有

代表性地区（广州、东莞、汕头、中山、韶关等）村镇集聚区升级改

https://www.so.com/link?m=bIJ6OPTm4P0nezTU8Siwtq9Yetiopx6A1MnePBtOlC1myRXBFBa0TQSkwCL%2BrE7n2zQabDu8TbCDOjGwBGQIfQq1gLjZ8hNO7RIo8220R6i9dhrera51csO81qOh6uyBecz5HDpovcIw%3D
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造实施工作再次开展调研及带着前期的标准草案进行意见征集，并收

集了上述地区的经验工作总结及政策资料进行比对分析，再次对标准

草案进行修改完善。

4、 草案讨论修改阶段

自 2021 年 4 月编制完成《村镇工业集聚区升级改造工作指南》

标准初稿，至 2022 年 8 月，工作组十易其稿；期间工作组内部召开

了八次讨论会议，邀请外部专家组织讨论会议两次。

5、 征求意见阶段

2022 年 7月到 2022 年 9月，标准草案进行多次讨论和修改完善

形成标准征求意见稿。2022 年 11 月工作组共向 19家单位/专家发出

征求意见文件，共收到 19家单位/专家的有效反馈，13家单位/专家

无意见，6 家单位/专家提出了修改意见或建议 28 条，具体见《〈村

镇工业集聚区升级改造工作指南征求意见汇总处理表 （征求意见

稿）〉》。

6、 送审稿挂网征求意见阶段

2023 年 8 月 28 日～9 月 8 日，标准起草工作组将送审材料报送

广东省民政厅，公开挂网征求意见，共收到两家单位/专家的有效反

馈，提出了修改意见或建议 12条。全部采纳。
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7、 专家审定

2023 年 9月 15 日由广东自然资源厅组织召开标准技术审查会，

来自广州市城市规划勘测设计研究院、中山大学、广东工业大学、华

南师范大学、华南师范大学、广东省三旧改造协会和广东省标准化研

究院的 7 位专家组成专家组等单位的专家逐条对标准内容进行技术

审查，专家组一致同意通过技术审查。审定会上共收到专家意见 25

条，及审定会后专家反馈意见 42条（详见相关专家意见汇总处理表），

标准起草工作组经讨论确定采纳及处理，对标准文本进行讨论确定，

形成标准报批稿。
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8、 报批

（1）经与各位专家确定无异议；

（2）形成标准报批稿并进行报送，按广东省自然资源厅相关处

室反馈意见，把标准名称由《村级工业园升级改造工作指

南》改为《村镇工业集聚区升级改造工作指南》。

三、编制依据和原则

在充分总结和比较广东省各地推进村镇工业集聚区升级改造经

验做法的基础上，按照 GB/T 1.1-2020《标准化工作导则第 1 部分：

标准化文件的结构和起草规则》的相关规定编制本标准，并遵循以下

编制原则：

1、 遵从相关法律法规要求

标准编制过程，工作组大量查阅和比对了国家、省及各地出台的

村改相关政策文件，标准内容坚持与上述文件保持一致。

2、 科学性、适用性和可操作性

由于标准很大部分内容是总结提炼各地村改成功经验做法，故编

制过程中，工作组多次征求各地区各相关方意见，反复进行修改；考

虑有些做法是改革试点地区有特殊政策支撑，故相关内容也多次进行

修改调整，力争标准适用面更广，可操作性更强。

3、 与时俱进、适度超前

工作组时刻关注国家及省内关于村改工作的政策导向，及时对相

关内容进行修改；并结合各地尝试但也是趋势做法引入相关标准内容



8

要求，如工业标准地和建设用地指标等，希望能有效发挥标准的引领

作用。

四、主要内容说明

包括七个章节。除了前言、引言、范围、规范性引用文件、术语

和定义等部分，主体内容为：

《村镇工业集聚区升级改造工作指南》标准结构包括七个章节，

两个资料性附录。以下对标准中的主要条款进行简要说明。

（一）第一章：范围

本文件提供了村镇工业集聚区升级改造工作的基本原则、改造类

型及模式、项目实施和工作保障方面的指导和建议。

本文件适用于村镇工业集聚区升级改造（以下简称“村改”）工

作。

（二）第二章：规范性引用文件

本章节给出了标准编制过程中引用的相关文件。

（三）第三章：术语和定义

本章节给出了标准编制过程中涉及到的术语和定义，主要给出了

村镇工业集聚区、农村集体经济组织、工改工、工改商、工改居、全

面改造、微改造、混合改造和工业用地“标准地”的术语和定义，具

体如下：

1、 村镇工业集聚区

根据《省自然资源厅 工业信息厅 关于开展村镇工业集聚区摸底
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调查工作的通知》（粤自然资函〔2021〕245 号）中对村镇工业集聚

区的定义，本标准将村镇工业集聚区定义为“面积在 2 公顷以上的成

片村镇工业园区或工业用地连片区域”。

2、 农村集体经济组织

根据《广东省农村集体经济组织管理规定》中 “第三

条 本规定所称农村集体经济组织，是指原人民公社、生产大队、生

产队建制经过改革、改造、改组形成的合作经济组织，包括经济联合

总社、经济联合社、经济合作社和股份合作经济联合总社、股份合作

经济联合社、股份合作经济社等”给出“农村集体经济组织”的定义。

3、 工改工、工改商和工改居

根据工改工、工改商和工改居项目根本区别在于改造后的用地性

质是什么，参考《佛山市“三旧”改造项目地价计收及补偿办法（公

开征求意见稿）》中关于 “工改工、工改商和工改居”项目判断原

则并结合实际情况分别作出定义。

4、 全面改造、微改造和混合改造

《广东省旧城镇厂房旧村庄改造管理办法》（广东省人民政府令

第 279 号）中提出：“全面改造，是指以拆除重建方式对“三旧”用

地进行再开发，或者对“三旧”用地实施生态修复、土地复垦”“微

改造，是指在维持现状建设格局基本不变的前提下，以改变功能、整

饰修缮、完善公共设施等方式对“三旧”用地进行综合整治”“混合

改造，是指全面改造和微改造相结合的类型”。
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2015 年发布的《广州市城市更新办法》提出了“全面改造”和

“微改造”，其中“全面改造是指以拆除重建为主的更新方式，主要

适用于城市重点功能区以及对完善城市功能、提升产业结构、改善城

市面貌有较大影响的城市更新项目。属历史文化名村、名城范围的，

不适用全面改造。”“微改造是指在维持现状建设格局基本不变的前

提下，通过建筑局部拆建、建筑物功能置换、保留修缮，以及整治改

善、保护、活化，完善基础设施等办法实施的更新方式，主要适用于

建成区中对城市整体格局影响不大，但现状用地功能与周边发展存在

矛盾、用地效率低、人居环境差的地块。”

《佛山市人民政府办公室关于印发佛山市城市更新单元计划管

理规定的通知》（佛府办[2020]17 号）中提出“微改造是指在维持现

状建设格局基本不变的前提下，以局部加拆建、功能改变、整饰修缮

等方式进行改造提升，根据政策要求完善用地及建筑手续，实现用地

及建筑功能改变等。”

本标准综合参考上述文件内容，给出“全面改造”“微改造”定

义。

5、 工业用地“标准地”

《浙江省企业投资工业项目“标准地”工作指引》(2022版)中，

企业投资工业项目“标准地”，是指在按规定完成相关区域评估基础

上，带着固定资产投资强度、亩均税收、单位能耗标准、单位排放标

准、容积率、R&D经费支出占营业收入之比等基本指标出让的国有建

设用地。
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本标准根据《广东省人民政府办公厅印发关于深化工业用地市场

化配置改革若干措施的通知》（粤办函〔2021] 226号）中“(二）推

行"标准地"供应。"标准地"是指根据不同行业分类，在供地条件中设

定固定资产投资强度、容积率、亩均税收、就业贡献、研发经费投入

强度等控制指标，并结合区域评估结果和规划要求，在同一区域内按

照统一的标准进行供应和监管的国有工业用地。” 给出“工业用地

‘标准地’”定义。

（四）第四章：基本原则

本章节参照《广东省人民政府关于深化改革加快推动“三旧”改

造促进高质量发展的指导意见》（粤府〔2019〕71号）提出的“坚持

以人民为中心、维护原权利人合法权益，坚持优化国土空间格局。综

合考虑经济发展、国土空间利用、生态文明建设等因素”，以及《关

于印发佛山市村级工业园整治提升实施方案(2018—2020 年)的通知》

（佛府办〔2018〕1号）中提出的“市级统筹、市场运作。因地制宜、

分类提升。整体平衡，多方共赢”的工作原则，结合广东省在村镇工

业集聚区升级改造工作的工作原则和工作目标制定本章节内容。

（五）第五章：改造类型及模式

根据实际的实施开展及调研情况，比对了省内村改较成功的区域，

如广州市、佛山市、东莞市、中山市等的工作经验后，主要参照了佛

山市顺德区和中山市的工作经验，罗列了改造类型包括全面改造、微

改造和混合改造，总结了七种村改常见的模式，按照《广东省自然资

源厅关于推广佛山市顺德区村镇工业集聚区升级改造模式及其典型

https://www.baidu.com/link?url=E6UTOmi3zDH284C3cSRhForgCf2qKVXWIUpxPjym_jbSQvnxqttWB4JwVoQGwML--wd629p0MInsXthJ2ttQ5K&wd=&eqid=a28b74470001b29e0000000663202566
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案例的通知》（粤自然资利用〔2021〕2322 号），结合中山市的特色

操作，从模式的适用条件、主要工作流程、特点、难点四大方面对模

式进行详细讲解，具体见附录 A。针对具体的某一个村改项目，可根

据该项目的国土空间规划、土地权属、资金情况、历史遗留问题、原

有企业实力、村集体改造意愿等各方面的实际情况，选择适宜的模式。

本章节为省内其他地区的村改工作提供了可复制可借鉴的模板，

同时也允许创新其他改造模式，有利于省内各地区村改工作的顺利推

进。

（六）第六章：项目实施

根据一个村改项目开展的一般工作流程和内容，设置 “6.1 工

作流程”和“6.2 工作内容”：

1、工作流程

结合省内的村改情况、历年三旧改造的工作指引以及多地的工作

经验，本条款用流程图的形式阐述了一个村改项目实施的工作流程，

具体见附录 B。其中招商引资环节可贯穿全流程，故不在流程图上标

明具体位置。各地根据实际情况，也可对部分流程同步进行或者将顺

序微调。

2、工作内容。

一般包括：摸底调查、综合评估、项目方案、土地前期整理、土

地前期开发、土地供应、工业园区建设和运营、招商引资、复垦复绿。

标准对各部分工作内容进行阐述与要求，其顺序与必要性针对某一个

村改项目应视实际情况可进行调整与删减。



以上内容仅为本文档的试下载部分，为可阅读页数的一半内容。如

要下载或阅读全文，请访问：https://d.book118.com/42512322000

0011140
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