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内容概要

《土地政策和经济发展方式转变》编著者马刚。

转变经济发展方式是中国新的历史时期中央主导、各方热议、地方全力推进的一项全局性任务，事关
三十多年改革开放成果能否上升为持久发展的层面，事关中国经济发展和社会进步能否可持续地推进
下去，事关中华民族的崛起和腾飞能否真正实现。
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章节摘录

　　从21世纪的第二个10年起，青岛区域的发展已经上升为国家发展战略，虽然在顶层设计上已经确
立了青岛区域蓝色经济区的发展目标，但在城市发展理念、区域建设发展详细规划、村镇建设规划、
行业或部门的专项规划、产业布局发展规划等以土地资源利用为基础才能实现的规划上，还缺乏具体
的支撑蓝色经济发展目标的顶层政策性、操作性规划设计，还缺乏经过严格论证、经有效程序批准可
以具体实施的规划。
并且，这些分支规划多数在2005年开始的土地利用总体规划修编后已经于2009年左右形成，有些已经
开始实施。
存在的主要问题是，有的分支规划已经与青岛区域顶层发展目标产生脱节或冲突。
比如，原已定位的青岛“中国东部沿海重要的中心城市，国家历史文化名城，国际港口城市、滨海旅
游度假城市”应予以修改，与现已定位的“山东半岛蓝色经济区核心区域的龙头城市”及“宜居幸福
的现代化国际城市”发展目标进一步相衔接，并对城市发展概念规划作出相应调整；再如，青岛区域
多数区市近年已经制定了各自的村镇发展规划，有的与现在的青岛“一轴三带”城市发展战略相冲突
，这一问题在大沽河流域和即墨沿海一线的青岛统筹发展规划上尤其明显；还有，一些区市级已经制
定并正在实施的产业布局与青岛蓝色经济区发展规划在区位和发展目标上不一致。
这些规划都是以土地的开发利用为基础的，如不进行统筹调整势必造成在土地资源开发利用上的被动
。
因此，要在政府层面上对涉及土地资源利用的各分支、各级别的规划进行清理并对应蓝色经济区发展
的近、中、长期顶层发展目标进行科学统筹规划调整。
　　另外，确立土地利用规划的权威性和法定性。
经济社会发展规划对经济社会发展具有指导性、宏观性、战略性和政策性，土地利用规划是经济社会
发展规划的重要组成部分，更是城市和产业空间布局的指导和约束性政策规定，是确保土地资源保障
经济社会当前和今后持续、有序发展的纲领，具有法规性。
土地利用规划对城市空间发展、产业结构调控、产业升级转型、生态环境保护、城乡统筹发展、确保
粮食安全、保护城乡居民权益和保持土地资源的持续利用的影响深刻而长远，一旦科学确立，必须严
格执行，并赋予其法定性，以保证其权威性。
　　第二，建立循环集约利用土地的政策。
由于城市建设用地的紧缺和城市建设规模的控制，决定了土地的循环利用对城市更新发挥着关键性推
动作用。
土地的集约和循环利用是实现土地资源保障经济社会可持续发展的重要途径，更是优化城市结构，科
学构建城市空间环境的重要手段。
在国家和青岛两个层面上，青岛的建设用地资源十分紧缺。
国家将保护18亿亩耕地作为政策的红线，在政策上不可能也不允许突破18亿亩红线，不可能全面放开
建设用地供应，这是一个客观现实。
同时，青岛区域的发展要综合考虑城乡统筹发展、产业结构均衡、生态环境保护、城市和产业发展远
景等诸多经济社会发展因素，不能将第二、第三产业的建设发展在土地利用空间上一步释放到位。
在大型国际化城市定位下，青岛区域在发展空间上可用建设用地已经非常紧缺和珍贵。
　　从近期看，青岛的城市化发展战略在依托国家建设用地支持的情况下，实现近期内的城市和产业
发展规划，建设用地已经“捉襟见肘”。
至2012年，青岛区域在沿黄海一线从南至北，胶南市、黄岛区、青岛市区、崂山区、即墨市除崂山风
景保护区外基本已经是城区相接，形成了城市化区域；在胶州湾沿岸，青岛市区、城阳区、胶州市、
黄岛区、胶南市除湿地保护区域和胶州与胶南间部分农村外已经被城区和各类产业建设用地全部覆盖
。
沿黄海和沿胶州湾两线已经几乎全部成为建设用地，青岛城区和黄岛区在新增建设用地上已经没有发
展纵深。
从中长期看，沿黄海、胶州湾两线胶南、胶州、城阳、即墨存在一定的发展纵深，但从生态环境保护
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、三次产业均衡、城市生活保障以及保障后续的城市发展空间方面看，这些发展纵深必定受到限制。
因此，确立可持续发展的土地政策，在现有可利用土地资源范围内实现循环节约利用，是一个比较现
实的发展路径。
这也是青岛土地政策改革的核心，以及一切政策制定实施的基石。
　　确立可持续发展的土地政策，关键是对建设用地集约节约和高效、循环利用，严格控制新增建设
用地用量，对农业用地实施严格保护并进行以高端化农业生产为目标的土地整理和流转，以实现土地
资源永续均衡利用。
这一政策基石的确立在青岛有五个方面的良好基础。
　　第一个方面，虽然青岛区域沿黄海和沿胶州湾两线已经大部分成为建设用地，但土地的利用强度
不高，建设容积率和空间布局因为历史原因造成土地资源较大浪费，同时存在大量空置土地，一些不
符合城市发展布局和产业发展方向的用地项目占据了宝贵的城市发展空间，这是青岛城市发展土地利
用集约挖潜的巨大潜力。
通过对沿黄海和沿胶州湾两线的建设用地集约挖潜，既在空间上调整城市发展功能布局、产业布局，
又节约了大量新增建设用地和土地征收转用费用。
第二个方面，加强对老城区建设用地挖潜改造，提升老城区的城市品质。
青岛近期的城市发展目标是以胶州湾为核心，加快东岸、西岸、北岸三大主城区建设，其中，西、北
两岸的黄岛区、胶南市和胶州市存在大量的老旧城区，通过对这些老旧城区重新规划定位和城区更新
，将是建设用地节约挖潜的有效途径。
　　⋯⋯
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