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改革国土资源管理破解土地资源瓶颈 

林上军 

 

坐拥 2.08 万平方公里海洋面积的舟山，虽是名副其实的海洋

大市，却是个陆域小市，陆域面积仅 1455 平方公里，其中丘陵山

地面积达 62.6%。随着经济社会发展步伐的加快，陆上可用土地

少是制约舟山发展的最大瓶颈之一的态势愈加明显,以至于新区

建设所需的重要基础设施、重大海洋产业和民生类建设项目无法

落地。为此，新区亟需加强国土资源管理的改革与创新，以破解

新区建设发展的土地资源瓶颈。 

 

一、新区土地紧缺严重制约新区发展 

舟山市国土资源局提供的数据表明：2006 年上级下达给舟山

新增建设用地指标，到 2020 年可用新增建设用地 10 .75 万亩；

但到 2012 年底，这个指标已用掉 80%。据测算，本该用到 2020

年的指标，到 2014 年就可全部用完，而且还碰到布局不合理的情

况，数量够用 2年，布局只够用一年。也就是说，土地问题不突

破，不改革，不创新，新区发展将成为一句空话。 

 

二、新区积极创新国土资源管理 
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尽管土地资源约束矛盾突出，但近年来舟山市在挖掘存量建

设用地、节约集约利用土地、保护土地生态方面一直进行不懈的

努力，积极实施“生态优先、保护耕地、集约高效、陆海统筹、

旅游强岛”的土地利用战略。 

在加强基础性生态空间保护方面，确定新区生态安全格局的

目标：全力维护基础性生态空间土地总面积的比重达到 55%以上。

全市划分出：生态安全与自然保护功能区、生态保护与海洋经济

协调区。 

在优质连片耕地保护方面，在现有 34.7 万亩基本农田保护任

务内，拟划定一定数量的永久不得被建设占用的永久性基本农田，

规划期内通过认定一批、提升一批、建设一批，完成 8万亩左右

高标准基本农田建设任务，确保 2万亩左右蔬菜基地。 

在新增建设用地方面，新区缺口非常大，且市域内的宜耕土

地后备资源已接近枯竭，耕地占补平衡异常困难。该市严控增量，

盘活存量，以增量撬动存量，努力挖潜，作为新增建设用地不足

的补充。在管理上严格执行舟山市工业用地最低价标准，实行工

业项目用地绩效评价，实行建设项目用地退地机制，建立完善土

地供应公示制度，强化建设用地批后监管。    

在节约集约用地方面，新区通过农村居民点整合、闲置土地

收回等措施，2006 年以来挖掘潜力 3.55 万亩。坚持重点建设中

心镇村，适当兼并自然村，加快改造空心村的政策引导，目前全

市各乡镇（街道）均规划农居房集中安置点。其中定海区被国土

资源部评为国家级节约集约用地模范区。 

 

三、新区谨慎改革国土资源管理 

自新区批复以来，舟山国土资源部门不仅在节约集约用地、

挖掘存量上下功夫，而且一直努力借机在新区土地政策方面争取

突破。2013 年 1月 17 日发布的新区规划，其中一大亮点就是土

地政策的突破：合理调整农田保护任务和布局；开展国家统筹补
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充耕地试点等等。其中，突破区域界限，开展国家统筹补充耕地

这一政策，是迄今为止全国最先行的政策。 

舟山国土资源系统在国土资源部和省国土资源厅的关心指导

下，正推进 4项改革试点工作。 

1、土地利用总体规划评估修改试点 

该试点将对舟山土地利用结构、布局作一次重新修改、调整，

严格区分保护区和建设区的界限，以新区规划为指导，与城市总

体规划进行深度衔接，解决新区发展土地空间问题。目前，市级

规划方案已报国土资源部。 

2、陆海统筹改革试点 

充分发挥海岛陆海资源优势，以“陆海统筹先行区建设”为

目标，按照统筹陆海联动发展、加快海洋经济转型升级的总体要

求，统一评价区域资源，统筹山、海、陆资源开发利用，优化空

间布局，建立海洋功能区划与土地利用总体规划衔接新机制；强

化部门合作，加快管理创新，积极探索海域管理和土地管理联动

协调新机制；加强政策衔接，积极探索供需双向调节的差别化用

地用海计划和供应新模式；切实维护海洋权益，因地制宜地探索

具有海岛特色的耕地保护和海洋生态环境保护新模式。陆海统筹

试点方案于去年底上报国土资源部和国家海洋局。 

3、旅游产业用地改革试点 

舟山是国家旅游综合改革 4个试点城市之一，也是海洋旅游

综合改革试验区。该方案以推进国家旅游综合改革试点城市和舟

山群岛海洋旅游综合改革试验区建设为契机，按照“落实资源节

约优先战略，全面实行资源利用总量控制、供需双向调节、差别

化管理”的要求，结合舟山旅游业发展实际，创新旅游业用地开

发利用与保护管理体制机制，构建适应海洋旅游业发展的用地管

理模式，为打造世界一流的国际休闲岛来提供土地资源保障。该
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项改革涉及旅游部门，改革方案去年报国土资源部，现已通过审

查，待国土部审批。 

4、国土资源管理制度综合改革试点 

改革试点以探索构建保护耕地模式更加规范有效，调控产业

升级更加科学合理，土地利用方式更加节约集约，服务民生改善

更加务实有力的，具有舟山群岛新区特色的国土资源管理新制度

为目标，研究土地征收农用地转用审批和具体实施相分离的政策，

力求农村集体土地流转和跨村使用机制上有新突破等。 
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