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[摘要]随着城市化进程持续加快，土地资源的高效开发利用成了推动区域经济发展的关键环节。文章探讨土地一级开发全生命

周期管理的理论架构以及实际操作流程，着重剖析征地前期手续阶段里的权属审查和勘测定界工作，同时关注其与土地整理

阶段的紧密衔接情况。通过对全流程节点把控、多部门协同机制以及资源统筹办法加以梳理，归纳出一套标准化且系统化的

管理模式，此模式能够提升土地资源利用效率，保障项目合法合规，维护社会稳定，还能给同类项目提供可参考的管理途径。 
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Abstract: With the continuous acceleration of urbanization, efficient development and utilization of land resources have become a key 

link in promoting regional economic development. The article explores the theoretical framework and practical operation process of 

the full life cycle management of primary land development, with a focus on analyzing the ownership review and surveying and 

demarcation work in the early stage of land acquisition procedures, while paying attention to its close connection with the land 

consolidation stage. By sorting out the control of the entire process nodes, multi departmental collaboration mechanisms, and resource 

coordination methods, a standardized and systematic management model has been summarized. This model can improve the efficiency 

of land resource utilization, ensure the legality and compliance of projects, maintain social stability, and provide reference 

management approaches for similar projects. 
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引言 

随着我国城市化进程的加速和土地管理制度的不断

完善，土地一级开发作为城市规划建设中的重要环节，其

管理质量直接关联着土地资源的合理配置以及城市发展

目标的达成与否。在传统的开发模式里，因流程较为分散

且部门间的协作不够充分等原因，便很容易出现资源被浪

费的情况以及引发社会矛盾。所以，去构建起一套系统性

的全生命周期管理体系，这已然成为提高土地开发的质量

与效率的必由之路。 

1 基本概念与内涵 

土地一级开发指政府部门或者由政府指定的委托企

业，对乡村集体土地或城市国有土地中特定的部分进行统

一规划，同时对这一特定区域内的土地进行合理的配套设

施建设，以保障这一区域实现“七通一平”或“五通一平”

“三通一平”的建设目标，并在此基础上对土地采取转让

或有偿出让的过程。在这个过程中，既涵盖了对土地资源

展开物理层面的整理工作，同时也包含了对权属关系做出

调整、对社会利益加以协调以及开展生态保护等诸多方面的

内容。依据北京市所出台的相关政策来看，土地一级开发务

必要在规划实施单元范围之内，将土地开发类项目以及非土

地开发类项目一并统筹起来去实施，以此来切实落实城市总

体规划当中各项具体的要求。其最为关键的目标就在于达成

土地资源的集约化利用，并且促使城市功能得以优化提升，

进而为后续的二级开发以及城市建设筑牢稳固的基础。 

2 土地一级开发全生命周期流程体系 

2.1 前期阶段 

前期阶段在土地一级开发进程中占据着起点位置，此

阶段涵盖诸多工作，像规划综合实施方案的编制工作、道

路定线相关事宜、普测以及拨地钉桩等方面的工作均包含

其中。在该阶段当中，要依照城市所制定的总体规划以及

街区控规相关内容，去清晰界定出开发的具体范围、土地

利用所指向的方向还有基础设施的布局情况，从而给后续

开展的开发活动给予相应的法定依据[1]。就好比规划综合

实施方案而言，它应当涵盖规划统筹、成本测算以及实施

计划这三大篇章内容，并且还要配套开展专项规划方面的

研究工作，以此来保证开发涉及的各项内容能够和城市的

发展目标达成一致。拨地钉桩属于明确用地范围的法定程

序，它是后续展开征地以及腾退工作得以顺利进行的前提

条件，其最终所取得的成果会对土地开发的合法性以及精

确性产生直接的影响作用。 

2.2 立项阶段 

在立项阶段，其关键任务是要借助多规合一平台来开
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展审查以及完成项目核准这两方面的工作，从而保证开发

方案能够契合法律法规以及相关政策的规定。在实施多规

合一审查期间，要把项目的相关材料推送到协同平台之上，

接着由各个相关的委办局去研究并提出相应的意见，最后

才会形成审查意见函。这个过程当中会涉及到规划、环保、

交通等诸多不同部门之间的相互协调，它可算得上是检验

项目是否具备可行性以及是否合规的一项极为重要的环

节。而项目核准方面，则需要在获取到多规合一的意见之

后，着手去编制项目申请报告，并且上报给主管部门请求

其予以审批，以此来为后续的征地以及建设等工作奠定立

项方面的依据。 

2.3 征地前期手续阶段 

在土地一级开发进程里，征地前期手续阶段属于极为

关键的一个环节，此阶段主要涉及对土地权属关系以及土

地现状予以确认的相关事宜。其核心要做的工作涵盖了权

属审查以及勘测定界这两方面。就权属审查来讲，得依靠

实地展开调查并且与地籍资料相互核对的方式，以此来清

楚明确土地的所有权以及使用权究竟归属于谁，进而保证

征地范围内权属清晰明确，不存在任何争议情况。而勘测

定界则是借助控制测量、界址点测量还有地类对比分析等

一系列操作，去编制出勘测定界报告以及相应的图纸，从

而给征地审批提供极为精确的地理方面以及权属方面的

相关数据。在整个这个过程当中，还得同步推进诸如社会

稳定风险评估、地质灾害危险性评估、林地与耕地占用许

可等一系列专项工作，全方位地去评估开发活动可能产生

的社会层面以及生态层面的影响。唯有顺利完成了这些前

期手续，才能够为后续的征地工作以及土地整理工作筑牢合

法合规的基础，防止出现因权属不清晰或者程序有所缺失而

致使项目进度延误以及引发社会纠纷等诸多不利情形。 

2.4 搬迁腾退阶段 

土地一级开发里的搬迁腾退阶段，在社会利益协调以

及实物清理方面算得上是极为关键的一个环节。其具体包

含着诸如委托协议的签订事宜、腾退实施方案的制定工作、

地上物的清点登记事项以及补偿协议的签订等相关内容。

在这一阶段当中，务必要依照北京市征地拆迁政策来严格

予以执行，以此确保腾退过程能够做到公开且透明，并且

保证补偿标准是合理的、公正的。与此还得去完成像林木

采伐、线路移改还有渣土清运等一系列的现场实际工作，

进而为土地后续的整理以及供应营造出相应的条件。搬迁

腾退工作要是能够顺利地得以实施，那么这直接就会和征

地的推进速度以及社会的稳定情况产生关联，它在土地一

级开发里属于社会风险防控方面的重点所在。 

2.5 土地整理阶段 

土地整理阶段属于土地一级开发进程里极为关键的

一个阶段，在这个阶段能够促使土地完成从“生地”到“熟

地”的转变，其具体涉及的工作内容涵盖了征收土地预公

告相关事宜、征地补偿安置方案的制定工作、召开村民代

表大会形成决议、征地组卷以及等待批复等一系列流程。

在此期间，得依照权属审查所获成果以及勘测定界得出的

相关成果来清晰界定征地的具体范围以及相应的补偿标

准，并且要借助公告、听证等程序来切实保障被征地人员

的知情权利以及参与权利得以实现。征地组卷的时候需要

对权属方面的情况、地类的相关情况、补偿方面的各项材

料还有社会稳定风险评估等方面的各种材料加以汇总整

理，然后呈报给市政府请求审批，最终拿到征地批复并且

顺利完成结案程序。土地整理阶段和征地前期手续阶段是

紧密关联在一起的，其中土地整理阶段对于征地前期手续

阶段所产生的权属数据以及勘测数据有着较强的依赖性，

而征地前期手续阶段则能够为土地整理阶段给予法律层

面和技术层面的有力支撑，这两个阶段共同构成了土地一

级开发的合法性根基以及操作方面的整体框架。 

3 土地一级开发管理的创新路径 

3.1 流程标准化与节点控制 

土地一级开发全生命周期管理构建了标准化流程体

系以及精准的节点控制机制。在征地前期手续阶段，权属

审查与勘测定界工作被细化成多个关键环节，每个环节都

明确了工作内容、责任部门以及完成时限。权属审查要经

历业务需求提出、服务单位选定、外业指界盖章、规自分

局审批四个核心节点，而勘测定界包含实地控制测量、界

址点测量、权属调查、地类对比分析等标准化步骤。这些

节点之间形成严格逻辑关联，前序节点完成质量直接决定

后续节点推进条件。在土地整理阶段，征地组卷工作必须

依据权属审查与勘测定界的完整成果才能启动，这种环环

相扣设计确保了数据传递准确性与程序推进合法性。整个

管理体系还建立节点预警机制，对于超过规定时限未完成

的节点自动触发预警，通过专题协调会督办整改，提升项

目推进确定性与可控性。 

3.2 信息化与系统化管理 

信息化建设给土地一级开发的全生命周期管理给予

了极为有力的技术支撑，搭建起一个可覆盖全流程的数字

化管理平台。这个平台把权属审查、勘测定界以及土地整

理等核心业务都纳入到统一的系统当中，达成了数据共享

以及业务协同的目的。在开展权属审查相关工作的过程当

中，系统会自动去对接不动产登记数据库，实时对土地权

属的状态加以校验，如此一来便使得传统的人工核查所需

要花费的时间大幅缩减。勘测定界所取得的成果能够借助

系统直接推送到征地组卷这个环节，如此便可以避免因数

据重复录入而可能出现的误差情况。土地整理阶段像公告

发布、补偿测算这类关键性工作也都已经全部实现在线上

进行办理，系统会自动将每一个环节的操作痕迹以及审批

意见都记录下来，进而形成了一整套完整的电子档案。 

3.3 多部门协同与政府联动 

土地一级开发全生命周期管理构建起了高效的多部

门协同机制以及政府联动体系。在征地前期手续阶段，权

属审查工作得要规自分局、属地政府、被征地村集体以及

不动产登记中心等诸多主体一同参与进来，借助建立固定
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的协调制度来保障各方信息对称且行动协调。勘测定界工作

涉及到测绘单位、设计单位、评估机构等多种专业机构，运

用联合办公模式可提升工作效率[2]。进入土地整理阶段之后，

征地组卷更是需要临空区管委会、区级各委办局还有市级审

批部门密切配合，通过建立分级协调机制，常规问题由业务

层面直接对接去解决，重大事项则提交至专题会议做出决策。

这种多部门协同既体现于横向的部门联动方面，也呈现于纵

向的政府层级协调当中。项目创新性地采用了并联审批模式，

把原本串联办理的多个审批事项调整成同步推进，有效缩减

了审批时间，保证了政策执行的一致性与连续性。 

3.4 资源统筹与成本控制 

土地一级开发全生命周期管理构建起了科学合理的

资源统筹体系以及严格缜密的成本控制机制。就资源统筹

来讲，依据项目的总体目标以及分期实施计划，精准测算

出各个阶段所需要的人力、资金、土地等诸多要素方面的

投入情况，进而达成资源在时间维度以及空间维度上的优

化配置状态。在征地前期手续这个阶段，着重对专业技术

团队予以配置，以此来保证权属审查以及勘测定界工作的

质量能够得以切实保障；而在土地整理阶段，则相应增加

政策协调以及群众工作方面的人力资源配置，从而确保征

地程序可以顺利地向前推进。在成本控制这块，搭建起了

一套贯穿于整个流程之中的成本管控体系。从项目立项一

开始，便着手编制详尽的成本预算内容，并且在每一个关

键节点都设置上成本审核的相关环节。对于权属审查以及

勘测定界的各项服务采购事宜，严格依照招标程序来执行，

借此确保技术服务费用是处在合理范畴之内的；至于土地

整理阶段所涉及的补偿安置成本方面，则借助第三方审计

的方式来加以监督，坚决杜绝出现超标补偿的这类现象。 

4 实施效果与展望 

4.1 提升土地资源利用效率 

实施全生命周期管理以后，土地一级开发在资源利用效

率这块收获了颇为显著的成果。权属审查以及勘测定界工作

得以精准落实，这便给土地资源的高效配置给出了科学方面

的依据。在征地前期手续这个阶段当中，借助高精度的测绘

技术来清晰明确土地的边界还有地类的具体构成情况，如此

一来就规避掉了传统模式下常常会出现的边界纠纷以及地

类认定方面的误差问题[3]。到了土地整理阶段，就会依照较

为详尽的权属和地类数据，去制定出最为合理的征收范围以

及补偿方案，进而最大程度地将土地资源的浪费给减少掉。 

4.2 保障项目合法性与社会稳定性 

全生命周期管理对于保障项目的合法性以及维护社

会的稳定起到了颇为重要的作用。在权属审查这个环节当

中，借助严格有序的程序规范以及多方共同确认的机制，

切实保证了征地范围内权属的清晰明确且不存在争议的

情况，从而从一开始便消除了可能出现的法律风险。勘测

定界工作运用统一的技术标准并且采用规范化的成果格

式，这无疑为征地审批事宜给出了可靠且有力的法律依据。

在土地整理这一阶段，通过严格遵照执行预公告、将补偿

安置方案予以公示以及召开听证会等一系列法定程序，充

分保障了被征地人所拥有的知情权以及参与权。该项目还

专门建立起了社会稳定风险评估机制，在征地开展前期便

针对有可能引发的社会矛盾展开系统的识别与细致的评

估，并且相应地制定了预防以及化解这些矛盾的具体措施。 

4.3 推动管理精细化与组织高效化 

全生命周期管理的施行促使土地开发管理朝着精细

化以及高效化的方向产生了颇为深刻的变革。就管理精细

化而言，借助流程标准化以及节点控制等举措，把原先那

种较为粗放的管理模式转变成了更为精准的管控模式。每

一个工作环节都设有清晰的质量标准以及严格的时间要

求，每一项管理行为都能做到有据可查且有迹可循。其中，

权属审查已不再仅仅是简单的权属确认，而是发展成为包

含历史沿革核查、权利限制调查等诸多内容在内的综合研

判过程；勘测定界也不再是单一的地形测绘，而是拓展成

了融合地籍调查、地类分析等多项内容的多维测绘形式[4]。

在组织高效化方面，依靠信息化手段以及协同机制的构建，

成功打破了部门之间存在的壁垒以及层级方面的障碍，进

而形成了一种扁平化且呈网络化特点的高效组织形态。如

此一来，项目团队便能够快速对各类问题做出响应，及时

对相关资源进行调配，并且精准地作出各项决策，使得组

织运作的效率得到了极大的提升。 

5 结束语 

土地一级开发全生命周期管理属于一种较为系统的

管理模式，它是经过流程整合、节点控制以及部门协作等

方式来达成的，进而实现了土地资源的高效开发以及合理

利用。在征地前期手续这个阶段当中，权属审查还有勘测

定界这两项工作给土地整理奠定了相应的法律以及技术

方面的基础。等到了土地整理阶段，征地组卷以及批复这

两方面的工作能够确保开发活动具备合法性，并且还能够

让其具有较高的社会接受度。在未来的发展过程当中，伴

随着政策环境不断地得以优化，同时技术手段也在持续不

断地进行创新，土地一级开发全生命周期管理将会进一步

朝着数字化、精细化这样的方向去发展，从而能够为城市

的可持续发展给予更为有力的支撑作用。 
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