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江苏城镇土地利用存在问题及应对建议
摘要：党的十八大以来，江苏建设用地的地均GDP增长42%，单位GDP建设用地占用面积下降30%，土地利用效率排在全国前列，但同时城镇土地利用也存在着空间、结构、人地协同、绿色生态等方面问题。对此，建议强化顶层设计，优化空间格局；强化总量控制，精准保障需要;强化人地协同，平衡内外流动；强化绿色生态，提升利用强度，不断提升江苏城镇土地利用效率。
2018年底江苏省城镇化率为69.61%，全国排名第5位，在所有省份中排名第2位，仅次于广东省。城镇化的提升必然对土地的利用提出更高的要求。土地是高质量发展的基础要素和空间载体，合理高效地利用土地关系到城市的兴衰和区域经济的发展。江苏省既具有盐碱地、沼泽地等占比小，全省大部分地区都适于高强度开发的优点，又具有土地地域空间差异显著、结构性矛盾较为突出等不足。南京航空航天大学章玲承担的江苏省社科基金项目“基于双极容度的新型城镇化下江苏省土地利用效率研究”，分析了目前江苏省城镇土地利用现状及存在的问题，并提出了相关对策建议。
一、江苏省城镇土地利用存在的主要问题
1．空间差异较为显著。从地均GDP来看，南北差异较大。2017年苏南城镇地均GDP平均为1.79亿元/平方千米左右；苏中城镇保持在1.21亿元/平方千米左右；苏北城镇仅为0.46亿元/平方千米。从开发强度来看，无锡市土地开发强度为32%，超过了30%的国际警戒线；盐城的土地开发强度仅为12.8%。从耕地保有量和基本农田保护面积占比来看，按照《江苏省土地利用总体规划（2006-2020）调整方案》，盐城市占比较高，2020年耕地保有量为1223万亩，占总面积的48%；基本农田保护面积为1081万亩，占总面积的42%。无锡市的耕地保有量和基本农田保护面积仅为166万亩和136万亩，分别占总面积的24%和20%。

2．结构矛盾较为突出。从新增建设用地规模来看，“十二五”期间，全省新增建设用地规模为18.29万公顷，年均用地3.66万公顷，建设用地年均需求较大。从建设用地剩余空间来看，按照《江苏省土地利用总体规划（2006-2020）调整方案》要求，江苏省建设用地总规模到2020年应控制在235.06万公顷，数据显示2017年该指标为231.1万公顷，建设用地剩余空间已不足4万公顷。从耕地后备资源来看，按照国土资源部的最新调查数据，江苏省耕地后备资源较上一轮调查减幅超过90%。全省耕地后备资源严重匮乏，结构性和区域性问题较为突出。近年来，江苏省耕地占补平衡完成勉强，苏南、苏中和苏北部分地区已难以自求平衡。

3．人地协同有待加强。从人均建设用地面积看，江苏省人均建设用地面积增长较快。2006年为103.8平方米，2017年为130.7平方米，已经高于《江苏省新型城镇化与城乡发展一体化规划（2014-2020年）》人均100平方米的要求。从人口集中度来看，江苏省市辖区2017年人口密度为887人/平方公里，距离《江苏省主体功能区规划（2011-2020年）》规定的不少于1000人/平方公里还有一定差距。从城市用地规模弹性系数来看，江苏省城镇建设用地面积由2006年的2484平方公里增加到2017年的4432平方公里，增加78%。城镇常住人口从3973万人增加到5521万人，增加39%。城市用地规模弹性系数为2，高于国内学者认为的合理值1.12。

4．绿色生态有待提升。从自然保护区面积来看，2017年，江苏省自然保护区面积占辖区面积比重为3.8%，与《江苏省生态保护与建设规划（2014—2020年）》中5.5%的目标值还有一定距离。从湿地面积看，江苏省是湿地资源最丰富的省份之一，但长期以来对湿地生态价值认识不足，保护管理能力较弱，全省湿地呈现面积减少、生态功能退化的趋势。按照《江苏省湿地保护修复制度实施方案》要求，到2020年全省湿地面积不低于4230万亩的压力还较大。从林木覆盖率来看，江苏省林木覆盖率较高，大部分城市已达到了《江苏省生态保护与建设规划（2014—2020年）》中24%的目标值，个别城市还有一定差距，如苏州2017年的林木覆盖率为20.69%。

二、江苏省城镇土地高效利用的应对策略

1.强化顶层设计，优化空间格局。一是按照“稳增长、促改革、调结构、惠民生、防风险”的要求，围绕“两聚一高”战略部署，充分发挥国土空间规划的调控作用，不断完善江苏省级规划顶层设计。二是统筹区域土地利用，进一步优化空间格局。严格控制苏南地区新增建设用地，鼓励使用存量用地，促进苏南转型升级率先发展；合理安排苏中地区新增建设用地，推进苏中融合发展特色发展；适度增加苏北地区新增建设用地，加快苏北跨越发展全面发展。三是强化土地顶层协同机制。省委省政府要全面落实土地联席会议制度或设立自然资源发展管理委员会，进一步协调发改、经信、农业、人社、商务、财税、环保、自然资源、住建、规划、交通、水利、金融、监察、审计、海洋渔业等部门以及各级地方政府,进一步明确分工，落实责任，协同联动，形成合力。

2.强化总量控制，精准保障需要。一是严格执行总量控制。主要是进一步强化土地资源规划的管控引领作用，严格执行总量控制、分区管理、准入门槛等制度。对于苏南存量可挖潜区域，原则上不再安排新增建设用地。对于苏中增量控制区域，根据环境限制和发展需求，可适度安排新增建设用地，但要严格论证，从严控制。二是精准保障经济发展需要。严格按照供给侧改革要求，全力保障省以上重点项目用地，优先和精准保障省级以上重大基础设施、先进制造业、战略性新兴产业、现代服务业的合理用地需求。对于苏北地区，可根据人口增长、产业集聚的要求，精准安排新增建设用地规模。三是建立土地资源回补机制。主要是进一步完善落实江苏省节约集约用地考评机制，深化优化工业用地资源配置效率，持续加大闲置土地处置力度,建立完善有进有退、优胜劣汰的低效用地再开发管理机制。

3.强化人地协同，平衡内外流动。一是针对我省城市用地规模弹性系数和人均建设用地面积较高，而人口平均集中度和就业吸纳能力较低的现状，考虑把人“请进来”，适度做大人口基数。主要思路有积极参与城市人才竞争，引进高学历人才；不断深化户籍制度，降低常住人员“市民化”的门槛;出台配套政策，落实“请得来，留得下，用得住”。通过提高建成区人口密度，提升城镇土地利用效率。二是积极鼓励有实力的企业参与国际竞争，把企业“送出去”，利用外部资源平衡省内土地结构，落实产业用地格局。按照“深化产业结构调整”和“推进供给侧结构性改革”的要求，对于工艺技术落后、产品质量差、高污染、高能耗的传统产业要进行关停并转，对于产能过剩产业，要进行合理有效转移。

4.强化绿色生态，提升利用强度。一是严防死守耕地红线，确保国家粮食安全，把饭碗牢牢端在自己手中。要进一步严格建设占用耕地审批，非农建设避免占用优质耕地，进一步强化耕地数量和质量的占补平衡。二是大力推进生态文明建设，严格执行生态红线区域保护。倡导全社会广泛参与的生态文明建设，加大节能减排与环境保护力度，严格保护基础性生态用地，严格落实生态保护红线一级管控区禁止各项建设。三是创新思路方法，“上天入地”提升土地利用强度。运用各种政策、制度鼓励土地使用者在符合规定的前提下，不断改进技术手段，通过提升容积率、楼层高度、老旧改造、内部改造等提高土地利用效率。发挥高校、科研院所力量研究地下空间开发利用技术，制定促进地下空间开发利用的政策措施。（省社科规划办公室供稿）
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