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深化土地管理制度综合改革研究
———以浙江舟山群岛新区为例

虞卓华
(浙江海洋学院 管理学院,浙江舟山 3 1 602 1)

摘 要:基于浙江舟山群岛新区发展的概况,针对新区建设面临的规划控制指标与实际不相符、年度计

划用地指标缺口较大、区域内难以实现占补平衡等方面的土地问题,借鉴国内其他地区土地管理制度改革研

究和实践,从深入推进陆海统筹发展、创新土地利用规划计划管理方式、积极探索耕地占补平衡新方式和深

化研究保护耕地新途径四个方面提出了改革建议,努力构建保障和促进新区科学发展的国土资源管理新机

制,促进舟山群岛新区又好又快地发展。
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On Deepening Land Resources Administration Reform Study
——— A Case Study of Zhoushan Archipelago New Area

Yu ZhuoHua
(College of Economic and Management,Zhej iang Ocean University,Zhoushan,Zhej iang 3 1 602 1)

Abstract:Based on analysis of development of Zhej iang Zhoushan Archipelago New Area and the land

problems during construction such as unbalanced land resource problems, this article is going to give

countermeasures and suggestions on deepening land resources administrating system reform by promoting

coordinated development for land and sea in four aspects:new land planning program management deep-going

research on new way of more effective cultivated land protection,exploration on establishing of land intensive

use system,the efforts are made to construct and deepen the reform of land resource management organism,

and to enhance better and quicker development of Zhoushan Archipelago New Area .
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舟山群岛陆域面积狭小,以丘陵山地为主,可利用土地资源非常有限。浙江舟山群岛新区

(以下简称 “新区”)国家战略的实施,在 “十二五”乃至 “十三五”期间建设用地需求呈现快

速增长态势,使新区土地供需矛盾突出,资源因素制约严重。新区在土地管理方面面临越来越

多的困难和制约,迫切需要突破现行国土资源管理体制机制。
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一、 新区概况

(一)新区经济社会发展概况

舟山位于我国东部黄金海岸线与长江黄金水道的交汇处,背靠长三角广阔经济腹地,是我

国东部沿海和长江流域走向世界的主要海上门户,陆域面积 1 4 4 0 km 2,海域内水面积 2 0 8 万

hm 2,5 0 0 m 2以上岛屿共有 1 3 9 0 个,区域内适宜开发建港的深水岸段有 5 4 处,总长 2 7 9.4km,
理论上可建码头泊位年吞吐量超过 1 0 亿吨。20 1 4 年,新区常住人口 1 1 4.6 万人,实现地区生

产总值 1 0 2 1.6 6 亿元,增长 1 0.2 %,人均 GDP 1.4 5 万美元,其中海洋经济增加值 7 1 3 亿元,

占 GDP 比重 6 9.8 %,是全国海洋经济比重最高的地级市。①

新区鲜明的海洋特色区域产业体系基本形成,临港装备工业蓬勃发展,港口物流业快速增

长,海洋渔业稳步转型,海洋旅游持续升温,新兴产业扎实起步。20 1 4 年,港域吞吐量 3.4 7
亿吨,工业总产值 1 9 6 7.6 2 亿元,水产品总产量 1 6 6.9 4 万吨,渔农业总产值 1 9 9.4 8 亿元,全

年接待国内外游客共 3 9 9 7.9 6 万人次。②

(二)新区规划发展目标

根据国务院批复精神,新区未来将具备三大功能:浙江海洋经济发展的先导区、我国海洋

综合开发试验区、长三角地区经济发展的重要增长极。通过 1 0~2 0 年发展,将新区打造成我国

面向环太平洋经济圈的桥头堡,大宗商品储运中转加工交易中心、东部地区重要的海上开放门

户和重要的现代海洋产业基地,成为我国海洋海岛综合保护开发示范区和陆海统筹发展先行区。
新区发展规划明确:到 2 0 2 0 年,舟山海洋生产总值年平均增长 2 0 %左右,港口货物年吞

吐量达 6 亿吨以上。到 2 0 3 0 年,开放型经济体系进一步完善,建成国际领先的现代海洋产业

体系。
(三)新区资源禀赋概况

1.土地资 源 概 况。截至 2 0 1 3 年底,新区土地总面积共 1 4.8 1 3 万 hm 2,农用地 8.8 9 3 万

hm 2,其中耕地 2.7 万 hm 2 (含可调整地类 0.2 4 7 万 hm 2);建设用地 3.1 8 7 万 hm 2;未利用用

地 2.7 3 3 万 hm 2。在建用地中,其中城乡建设用地 2.0 3 3 万 hm 2,交通用地 0.40 7 万 hm 2,其

他建设用地 0.7 4 7 万 hm 2。规划到 2 0 2 0 年耕地保有量 2.4 8 万 hm 2,基本农田 2.3 1 3 万 hm 2,
规划基本农田保护比率 9 3.2 %。

2.海洋资源概况。新区海域内水面积 2 0 8 万 hm 2,至 2 0 1 3 年底,全市共批准建设填海面积

约 0.6 万 hm 2。根据 《浙江舟山群岛新区发展规划》确定的 “十二五”期间用于重大项目建设

填海的面积为 0.4 5 万 hm 2,因此,舟山建设填海总面积将达到 0.9 8 5 万 hm 2。

3.潮间带资源概况。目前,潮间带总面积达 1.5 2 7 万 hm 2,其中 “十二五”规划可用于开

发利用的潮间带达 0.6 6 7 万 hm 2。

4.低丘缓坡资源概况。全市可开发利用低丘缓坡资源 1.6 6 2 万 hm 2,宜建面积 0.7 万 hm 2,
“十二五”期间宜建面积 0.4 1 1 万 hm 2。③

(四)新区土地利用现状

1.可利用的土地资源十分 有 限,耕 地 后 备 资 源 严 重 匮 乏。舟山市土地总面积仅为全省的

1.4 %、全国的 0.0 2 %。受海岛自然环境、气候条件的限制和影响,全市能够开发和利用的土
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地资源很少,区域内可利用的土地面积只占到了舟山总面积的 3 1 %左右,地面坡度大于 1 5°的

面积大约占到舟山土地总面积的 4 4%,其中大部为海岛生态防护林,不宜进行开发利用。经调

查,新区适宜开垦为耕地的后备资源总数不足 1 万亩。①

2.第一产业比重逐年下降,耕地种植受制于水。受自然资源限制,舟山种植业发展不具优

势,20 1 3 年,舟山市三次产业比例为 1 0.3 ∶ 44.2 ∶ 4 5.5,一产比重逐年下降,从 2 0 0 5 年的

1 4.1 %降至 2 0 1 3 年的 1 0.3 %。一产中又以渔业为主导,种植业种类单一,主要以提供蔬菜和

水果为主。20 1 3 年,全市农业总产值 1 8 7.8 亿元,其中种植业产值 为 1 0.6 亿 元,仅 占 5.6
%。② 同时,由于海岛耕地资源少且布局分散,加上自然灾害侵袭较多,淡水资源紧缺,土壤盐

碱化现象严重,种植业投入成本大,耕地产出水平较低。按照大陆引水成本 1.8 6 元/m 3 计算,
水稻亩均耗水成本高达 1 2 6 8 元,在舟山种植水稻仅耗水成本是大陆水稻平均种植成本的 2 倍,
是国家水稻收购价格的 1.3 6 倍,成本收益严重倒挂。

3.岛屿建设用地布局分散,基础设施及特殊用地比重高。舟山岛屿分布呈现 “大岛近岸、
小岛离散”的空间形态,城镇用地布局于沿海平原区域,临港产业用地依海而建,农村居民点

分布于各大小岛屿,新区建设用地布局总体呈现较为分散的状态。受地形地貌和环境条件制约,
各岛屿基础设施建设和社会事业发展必须自成体系,交通、供水、电力等基础设施共享性差,
占地较多,全市基础设施用地比重高于浙江省的平均水平。另外,作为国家军事战略要地,舟

山特殊用地面积大、比重高;海洋旅游资源丰富,旅游配套服务设施用地多。

二、 新区建设面临的土地问题

当前及今后一个时期,随着新区建设的加快推进,舟山市将迎来新一轮用地需求旺盛期。
根据 《浙江舟山群 岛 新 区 土 地 利 用 战 略 研 究》成 果:到 2 0 1 5 年,全 市 各 类 建 设 用 地 需 求 约

1.1 3 3 万 hm 2,占用耕地约 0.6 6 7 万 hm 2;到 2 0 2 0 年,各类建设用地需求约 2.1 3 3 万 hm 2,占

用耕地约 1.0 6 7 万 hm 2,土地供需矛盾突出。
(一)规划控制指标与实际不相符

根据舟山 市 土 地 利 用 总 体 规 划,全 市 耕 地 保 有 任 务 是 2.4 8 万 hm 2,基 本 农 田 2.3 1 3 万

hm 2,基本农田保护率高达 9 3.2 %;到 2 0 2 0 年,城乡建设用地总规模为 1.4 3 万 hm 2;新增建

设用地规模为 0.7 1 5 万 hm 2。但从实际情况看,到 2 0 1 3 年,全市城乡建设用地已 “倒挂”约 1
万 hm 2,新增建设用地仅剩约 0.0 4 万 hm 2。预计到 2 0 2 0 年,新增建设用地缺口将达 2 万 hm 2,
城乡建设用地缺口 2.4 6 7 万 hm 2,约有 0.9 万 hm 2新区建设用地与基本农田空间重叠。③这将导

致国家和省重点建设项目、重大基础设施、海洋新兴产业以及海岛保护与开发利用等项目无法

“落地”。
(二)年度计划用地指标缺口较大

据分析预测,今后 5~1 0 年,舟山市每年平均新增建设用地需求在 2 0 0 0 hm 2 左右,而实际

新增建设用地计划指标与此差距很大,如 2 0 1 3 年下达舟山市的新增建设用地计划指标约为 4 3 0
hm 2,仅为今后年度用地需求量的 2 1 %左右。④

(三)区域内难以实现占补平衡

2 0 0 7-2 0 1 3 年,舟 山 市 完 成 耕 地 占 补 面 积 约 0.2 3 万 hm 2,其 中 市 域 内 占 补 约 0.1 6 万
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hm 2,市域外易地补充 0.0 7 万 hm 2,易地补充率为 3 0 %多,特别是 2 0 1 3 年的易地补充率达到

近 5 0 %,实现耕地占补平衡压力日益加大。虽然通过滩涂围垦解决了部分耕地占补平衡,但由

于围垦成本高,实际垦造的耕地必须进行灌排、降盐降碱、地力培育等过程才能形成有质量的

耕地,从围垦成陆到形成耕地,必须要 8~1 0 年的时间。

三、 新区土地管理制度综合改革探索

他山之石,可以攻玉。在学习借鉴国内其他地区土地管理改革实践经验的基础上,舟山市

要紧紧围绕国务院关于新区的战略定位以及功能目标,充分发挥海岛陆海资源优势,统筹山、
海、陆资源开发利用,坚持先行先试,着力改革创新,因地制宜地探索建立适应舟山发展需要

的土地管理机制和政策制度,促进浙江舟山群岛新区实现又好又快地发展。
(一)深入推进陆海统筹发展

推进陆海统筹发展时,要特别注重发挥规划的龙头作用,努力探索陆海规划合一的实现途

径。山东省在半岛蓝色经济区建设中,大力实施海陆一体化规划,将海岸带、海岛及近海海域

纳入蓝色经济区海域空间规划,建立基于生态系统的海域空间规划,从而有效地避免产业发展

与生态环境之间,以及不同产业开发活动之间的冲突,实现海洋资源与空间的优化配置。[1]建议

舟山市将舟山群岛新区发展规划、土地利用规划以及海洋功能区划中均涉及到的相同内容在规

划安排上进行统一,并落实到一个涵盖舟山群岛陆海区域内共同的空间规划平台上,真正实现

陆海规划合一,明确所属陆海区域内各部分用地用海的功能划分和控制目标。同时,注重加强

规划编制体系、标准体系、协调机制等方面的制度建设,强化统一后的规划的实施和管理,使

其真正成为统领舟山群岛新区陆地、海洋开发利用和管理保护的依据。
(二)积极创新土地规划计划管理新模式

1.创新土地利用规划管理。天津滨海新区试行两年一次动态评估,经评估如有必要五年可

滚动修编制度。上海市根据实际用地需求,试行与审批级次相配套的两年一次动态评估、五年

一次修改土地利用规划调整制度。[2]建议舟山市根据国务院批复的 《浙江舟山群岛新区发展规

划》,积极推进土地利用总体规划评估修改试点工作,落实 0.8 万 hm 2 新增建设用地,0.5 6 万

hm 2基本农田和耕地保有量任务先由浙江省统筹平衡,待省级规划修编或浙江省开展省级规划

评估修改时国家一并予以追加。

2.创新土地利用计划管理。湖南长株潭国家自主创新示范区实行以五年为一个周期,国家

一次性下达长株潭城市群土地利用计划,省政府根据长株潭城市群建设时序分年度统筹安排使

用。天津滨海新区试行在建设用地总规模范围内按照 “前期适当集中,后期相应减少”的方式

安排年度土地利用计划指标,以滨海新区近年实际审批新增建设用地的平均数为基数,在规划

期前五年,以前三年适当高于基数,后两年相应减少的方式将有关年度计划指标下达给天津市,
天津市将指标使用情况分类统计后报国土资源部。[3]建议国家对浙江舟山群岛新区建设用地计划

指标实行差别化管理。一是浙江舟山群岛新区在本轮规划期内,不突破 0.8 万 hm 2 新增建设用

地总量的前提下,自主统筹安排使用土地利用计划指标,并将指标年度使用情况报国土资源部

和浙江省国土资源厅备案,接受监督核查;二是国土资源部下达浙江的年度新增建设用地计划

指标增加至份额的 1 1 0 %,1 0 %专项用于浙江舟山群岛新区。
(三)积极探索耕地占补平衡新方式

湖南长株潭国家自主创新示范区建立了耕地保有量和基本农田保护面积有偿调剂制度,对

在本区域内确实无法实现占补平衡或保护目标的,可以在省域范围内其他地区进行有偿补充或
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补划。上海探索实现耕地占补平衡的途径和方式,建立了全市统一的耕地占补平衡指标调剂市

场。四川成都探索按耕地等级补偿的占补平衡机制,以粮食产能等效面积作为耕地占补平衡的

刚性指标,并试行独立选址等重大项目在省内跨区域实现耕地占补平衡的办法。[4]建议舟山市积

极争取,将国家、省级重点交通、能源、水利建设项目及新区规划确定的建设项目纳入全国统

筹补充耕地试点范围,开展国家统筹补充耕地试点工作。为确保舟山市重大项目建设,舟山应

遵循先挂后统的原则,即在国家没有正式开展全国统筹补充耕地试点前,耕地占补平衡以挂账

方式解决,等国家正式开展试点后,实行正常占补平衡统筹方式,并将前期挂账项目纳入耕地

占补平衡统筹范围。
(四)深化研究更加有效保护耕地的新途径

1.创新耕地保护机制。贵州省积极推进国家基本农田保护示范区建设,建立省级基本农田

保护示范区。建议舟山市划定永久性 (高标准)基本农田并严格保护,建立耕地保护补偿机制。
创新适应海岛型城市环境状况、生态需要以及社会观念的土地用途管制制度,强化耕地的生态

功能、社会功能,从单纯强调数量控制向质量控制、环境影响控制转变,适度调整、优化耕地

的数量和布局,建立耕地保护共管机制。

2.开展国土综合整治。湖北省鼓励开展迁村腾地和工矿废弃地复垦,稳步推进迁村并镇建

设。实施 “双百万”土地整理重点工程 (1 0 0 万亩高标准建设示范工程和 1 0 0 万亩低丘岗地改

造示范工程)。[5]建议舟山市以城乡统筹发展为目标,大力开展田、水、路、林、村农村土地综

合整治,调整建设用地、生产力和人口布局,实现人口向城镇集中,工业向园区集中,农业向

规模集中。支持探索通过农村土地整理提高耕地质量等级折抵新增耕地。加大城镇低效利用建

设用地二次开发力度,加快盘活存量建设用地,实现腾笼换鸟,有效释放建设用地空间。推进

二次开发过程中,在允许以协议出让方式变更土地用途、完善用地手续、解决历史遗留问题等

方面给予支持。吸引社会资金参与土地综合整治,对通过土地整治节约的农村建设用地,在符

合规划的情况下,允许以留用地等形式用于工业、商业、旅游、娱乐等多种经营。
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