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湖南省工业用地增长机制与途径 

袁开国，刘锬，王丽淑 

（湖南科技大学建筑与城乡规划学院，中国  湖南  湘潭  411201） 

【摘 要】在湖南省工业用地现状与增长趋势预测分析的基础上，探讨湖南省工业用地存在的主要问题。文章提

出应建立城镇低效工业用地使用权流转置换制度，向土地经济效益较低的丘陵岗地争取工业用地发展空间，引导工

业用地向丘陵岗地拓展，促使工业用地不断提高其土地利用的集约化水平和效益，是有效缓解湖南省工业用地增长

压力的重要途径。 

【关键词】工业用地；土地利用方向；湖南省 

【中图分类号】F301.2      【文献标识码】A 

随着湖南省社会经济的快速发展和“三化”进程的推进，大规模的工业用地需求与严格保护耕地之间的矛盾日益突出。研

究解决湖南省工业化过程中日益增长的工业用地供求矛盾问题，如何有效缓解工业用地占用耕地的压力，寻求科学合理的工业

用地增长机制与途径，对推动湖南省经济快速发展，加速工业化建设进程，落实科学发展观，实施资源节约集约利用和社会经

济可持续发展具有重要的现实意义。 

1 湖南省工业用地现状与增长趋势 

1.1 工业用地现状 

根据土地利用变更调查，2005 年湖南省已利用土地中，以农用地为主，为1 793.17 万hm2，占土地总面积的84.64%；建设

用地为133.87 万hm2，占土地总面积6.32%，其中独立工矿用地为9.56 万hm2，占建设用地面积7.14%，仅占土地总面积的0.45%；

未利用地面积为191.50 万hm2，在土地总面积中的比重达9.04%（图1）。 
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1997—2005 年湖南省城乡建设用地净增总量中，独立工矿用地净增面积最大，占净增总量的 35.72%，其占城乡建设用地总

量比重由 8.36% 提高到 9.36%，增加 1 个百分点（表 1）。 

 

湖南省1997—2005 年独立工矿用地面积总量基本上呈平稳上升趋势，从1997 年的82 244.05hm2 增加到2005 年的95 593.53 

hm2，9 年间净增13 349.48 hm2，平均每年增加1 668.68 hm2。其中1997—2001 年增加幅度较小，2002 年后开始大幅度增加（表

2，图2）。 
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1.2 工业用地增长趋势预测 

1.2.1 灰色系统GM（1，1）预测方法。湖南省工业用地需求量采用灰色系统方法在对历史数据分析的基础上进行预测，采

用GM（1，1）数学模型法，对1997—2005 年独立工矿用地数据通过DPS 数据处理系统进行模型拟合计算[1]，得到了模型方程为： 

 

其中：C = 0.0625，P = 1.0000，两参数检验均比较合理，依据此方程对 2010 年、2015 年和 2020 年湖南省独立工矿用

地数据进行预测得： 

 

1.2.2 平均增长率法。考虑到研究期内工业化进程的加快，全省独立工矿用地将会有较大规模的增长，取平均增长率 2.50%

进行预测，得到模型方程为： 
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综合考虑两种预测结果及征求相关专家建议的基础上，本研究采用 2010 年湖南省独立工矿用地总规模为 108 500 hm2，比

2005 年增加 12 906.47hm2。根据《国务院关于深化改革严格土地管理的决定》（国发[2004]28 号）的要求，应该积极引导新

办乡村工业向建制镇和规划确定的小城镇集中。因此，湖南省独立工矿用地规模将经历一个由加速增长→减速增长→负增长的

过程，2011—2020 年间，独立工矿用地将会减速增长，2011—2015 年按 2005—2010 年间平均增长速度的 50%增长（即 1.25%），

2016—2020 年按 2011—2015 年间平均增长速度的- 50%增长，则 2011—2020 年间新增加的独立工矿用地规模为 15 994.58 hm2。

即从 2006 年至 2020 年新增独立工矿用地应为 28 669.48 hm2（表 3）。 

 

2 湖南省工业用地存在的主要问题 

2.1 工业用地布局不合理，分散有余而集中不足 

2.1.1 小型传统工业企业在城镇内部呈点状分布。这种企业数量较少，产业部门较为单一，主要生产最基本的生活日用品。

由于投资省、见效快，且直接依托市场，产销一体，对市场反应灵敏，“调头”能力很强，市场潜力大、风险小，一度成为城

镇空间形态的主创力量。但时至今日，这种“村村点火，处处冒烟”的模式由于对城镇生活环境干扰较大，同时受到现代科技

工业冲击，发展环境受阻，已成为城镇功能区调整和产业空间转移的重要对象[2]。 

2.1.2 工业点和工业区在城镇边缘沿对外交通线呈条带状分布。这是湖南省目前工业布局的典型形式，它的形成机理主源

于湖南省经济发展整体水平较低、城镇基础设施建设落后和整个工业化水平的低下。因为在企业发展的原始积累阶段，企业一

方面不想再小打小闹搞家庭作坊，要求扩展规模，降低成本，减少对城镇生活环境的干扰；另一方面又要依托城镇并满足其对

用地、交通运输等要求，所以导致小城镇整体空间形态呈现沿铁路、国道、省道分布，“十里工业长廊”比比皆是的散乱场面。

如京广铁路、107、319 和320 国道沿线城镇密集，乡镇企业和民营企业比较发达，工业用地剧增成了城镇用地扩展的主力军。

这种不合理的连片蔓延的工业布局形式的直接后果就是：交通干线通行能力弱，堵车现象严重；工业用地不集约，土地利用粗

放，集聚效益低下；城镇布局分散、功能组织紊乱[3]。 

2.1.3 以大型企业集团为主的工业园区在城市边缘呈相对集中的组团式分布。这是湖南省工业用地布局的最新模式。这种

模式是企业在工业化水平发展到中后期阶段对地域空间组织提出的客观要求，尤其是一些乡镇工业发达地区，经过了原始资本

积累的初期阶段，企业发展亟需在规模结构、生产结构、产品结构以及企业的经营理念、管理模式上有个全新的改造、提高与

完善过程。它的成功无论是从企业创新文化氛围的营造，还是从市政基础设施、公共服务设施的共享考虑，都需要对工业用地
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结构进行科学安排、精心规划。但由于湖南省刚迈入工业化中期初级阶段，目前这类工业区在建设发展过程中，还缺乏规划上

的连续性、稳定性，以及管理上的严格性、有效性，局部地区出现了用地粗放、连片蔓延、功能混杂的情形，不利于工业区本

身的发展并影响到城市整体的功能组织和环境质量。 

2.2 工业用地供应和利用不规范，违规粗放经营现象屡禁不止 

从近些年土地市场清理整顿的情况看，造成土地市场混乱，出现新一轮“圈地”运动的一个重要症结，在于工业用地供应

和利用的不规范，致使违规粗放经营。主要表现在： 

2.2.1 以加快推进工业化为名，大建各类工业园区。由于当地财力有限，只能打“以地生财”的主意，将工业园区的大片

土地用于房地产开发，以其收益弥补基础设施配套资金和工业用地优惠贴价。同时，工业小区一般设在城镇周边，房地产开发

条件并不成熟，为筹措资金又只好低价协议出让，造成了房地产开发郊区化，不仅冲击了“招拍挂”，而且等到小区配套跟上，

地价上涨，本由政府投资营造并得到的级差地租，也白白地流入了开发商的腰包[4]。 

2.2.2 以低廉的地价招商，导致投资商重“圈地”轻投入，造成土地资源的浪费和闲置。如有的开发区对工业用地没有投

资强度和投资密度的限制，鼓励要地越多，地价越优惠的政策；有的以今后做大做强，留有发展余地为由，多要土地予以囤积；

有的投资商办工业也要以划给部分土地搞房地产开发作为条件；更有甚者，有的从政府手中取得土地，通过高估从银行取得比

出让金还多的抵押贷款，办厂之事一搁置之，把政府的优惠变成了“实惠”，将风险甩给了政府和银行。 

2.2.3 工业用地中，生产性用地比例过低，随意改变用地性质的行为频频发生。有的投资商名义上是办工厂，出的是工业

优惠地价，而实际上千方百计沿街搞商铺，建造办公写字楼，甚至变相搞房地产开发。如某镇政府曾在公路沿线划出3.53hm2 土

地，建纺织工业小区，为鼓励私营企业、个体户办厂，地价很优惠，不少人都以办厂为名取得了土地，但几年下来，产业既未

集聚，更无发展，纺织小区变成了住宅和“别墅”群。 

2.3 工业用地经营粗放，土地利用效益偏低 

2.3.1 工业用地整体效益较低。首先在土地经营政策上，由于工业区工业用地的地价偏低，加上目前政策对工业用地用途

的改变成本也较低，这就不可避免地会造成以土地经营、土地囤积为目的多要地、多批地现象[5]。显然，排除土地升值因素，目

前这部分的工业批地本身产出的社会经济效益将会很低，而对城市来说，更为将来二次改造提高了门槛。其次，在管理体制上，

“分灶吃饭”的财税体制使得各区均设有大大小小的工业区，导致整体上用地零碎、效益低下，彼此之间恶性竞争，竞相压价；

另一方面，工业区的管理上各自为政，出现了盲目和无序，许多工业区的管理水平低下，对工业用地的管理缺乏依据，对工业

圈地的倾向控制力较弱，也是形成工业用地效益低下的一个重要因素。 

2.3.2 工业用地土地级差效益未能体现。根据对区域中心城市和各县市的土地价格的分析，土地的级差效益并未体现，中

心城市的区位、人才优势也未能明显发挥。表现在工业用地的产出效益上，区域中心城市的单位面积生产值和容积率并没有高

于其它县市，主导行业的选择档次处于同一水平，这说明了市场机制没有在工业区的土地上发挥完全的、充分的作用，工业用

地的市场化程度尚待提高和完善。 

2.3.3 工业发展仍以粗放型为主，发展水平低，产业发展需要提升。虽然各级政府一直在为提升工业园区的档次而努力，

但工业发展水平仍然较低，高效益、高产出的高新技术产业比例还是很低。各工业区在招商时对企业入园缺乏选择，仍然停留

在以量取胜的低层次上。企业选择的盲目性直接导致了各地工业园区特色的丧失、招商吸引力的下降以及产业集群效应的无处

发挥，从而在更大范围内导致工业用地的整体效益低下、区域比较优势的弱化，降低了城市整体的竞争力。 
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3 湖南省工业用地增长机制与途径 

3.1 行政制度措施 

3.1.1 优先保证重点区域城乡工业用地的需要。为了确保国家和省内重大发展战略的实施，促进湖南省社会经济的协调可

持续发展，在强调区域协调发展的同时，还必须坚持“非均衡发展”原则，优先保证重大工程及重点区域的用地需求。未来湘

东“一点一线”地区及环洞庭湖城镇区将是湖南省社会经济发展的两个战略重点，同时也是城镇工业用地的重点拓展区域，因

此，除国家重大基础设施及能源项目用地外，应优先保证该区域城镇工业用地的需求。在推进长株潭经济一体化的进程中，要

优先满足园区工业用地需求，引导企业向园区集中，加快高新技术研发区、高新技术产业成长区、大型企业集聚区和战略投资

者合作区建设。 

3.1.2 探索建立城镇低效工业用地使用权流转置换制度。由于历史原因，在城镇中，目前工业用地比重偏高且布局分散、

零乱，工业区极易对其他城镇功能区造成污染和干扰，应搞好城镇土地功能布局，对城镇用地功能分区进行优化调整，推动企

业和项目向园区集中，带动生态环境改善和城镇功能优化，对城镇中心区域进行再开发，充分发挥不同功能分区的土地利用效

益[3]。 

抓住国家开展清理整顿土地市场秩序的契机，建立和完善土地使用权交易制度，调整利益机制，增强土地资源市场配置程

度。提高新增工业用地土地有偿使用费，建立工业用地出让最低标准统一公布制度，加大工业用地取得和保有环节的税收调节

力度。规范土地市场秩序，工业用地要创造条件逐步实行“招标、拍卖、挂牌出让”制度，探索建立城镇低效工业用地使用权

流转置换制度，向土地经济效益较低的丘陵岗地争取工业用地发展空间，引导工业用地向丘岗区拓展[6]，促使工业用地不断提高

其土地利用的集约化水平和效益。 

3.2 经济技术措施 

3.2.1 制定城乡工业用地节约与集约利用评价及控制标准。建立符合实际的土地节约、集约利用评价及控制标准，是进一

步提高土地节约、集约利用水平的重要途径。由于不同的地区土地利用的影响因素不同，而且同一因素在不同的地区对土地利

用的影响程度也不相同，因此在制定城乡工业用地节约集约利用评价及控制标准时，应遵循因地制宜和主导因素原则[7]。首先，

应根据湖南省的自然状况、环境容量、经济条件及土地利用模式的现状特征，从土地投入、土地产出、土地利用程度以及土地

生态等多个方面进行分析，研究制定符合湖南省实际情况的节约与集约用地评价指标体系；然后，各市（州）应根据地方的实

际情况，参照《城市用地分类与规划工业用地标准》、《行业用地标准》等相关标准，制定符合地方实情的评价及控制标准，

并在评价及控制标准的基础上，建立节约与集约用地考评机制，对城乡工业用地利用与管理过程实施严格的动态监管。 

3.2.2 通过税费调整，引导城乡工业用地向丘陵岗地拓展。政府要加大宏观调控力度和优惠扶持政策，促进城乡工业用地

调整有序向城郊丘陵岗地转移。一方面要从资金方面予以保障，尽快建立完善成熟的土地市场和市场作用机制，转为以拍卖、

招标等方式来出让土地，合理制定土地出让金和补偿金的分配比例[8]。另一方面，从政策扶持上予以支持，加大相关税收的减免

力度以及通过水、电等动力指标的优惠、奖励基金的设置来调动企业搬迁的积极性。 

3.2.3 建立调查跟踪系统，充实完善土地资料库。利用湖南省1∶5 万数字线划地图（DLG）数据，结合历年湖南省土地利

用现状图及其它有关调查数据，查明湖南省丘陵岗地已开发和未开发的数量、主要开发形式、开发强度、投入产出情况，尤其

是着重查明目前丘陵岗地开发成工业用地的情况。查明全省丘陵岗地资源的数量、分布情况，重点对城镇及其郊区、重要工矿

区周边的低矮丘陵岗地予以确认，进行丘陵岗地工业用地适宜性评价和区划，为合理开发利用丘陵岗地优化工业用地布局提供

理论依据。3.2.4 建立遥感动态监测系统，及时掌握土地利用发展及动态趋势。利用遥感影像解译资料，建立湖南省丘陵岗地

土地利用动态变化数据库，及时掌握湖南省丘陵岗地资源的开发利用现状，为合理引导工业用地向丘陵岗地，拓展提供坚实的
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基础。 

3.3 机制措施 

3.3.1 建立完善城乡工业用地土地储备制度。①完善城乡工业用地流转机制。现行的城乡工业用地双轨制，割裂了城乡工

业用地市场，约束了农村存量集体工业用地的市场流转[5]。为改变这一现状，必须改革农地征用制度，在征地费用、征地程序等

方面区别对待“公共利益”建设和非公益性建设所涉及的农地征用，严格约束政府滥用公共权力侵害农民的土地财产权益；明

确按土地的产权关系分配、管理征地费，对经营性目的的农地转用建立可转让的土地发展权制度，保障农民集体性的参与分享

农地转用过程中的土地增值收益。完善农村集体非农工业用地流转制度，建立与农村集体非农工业用地使用权流转相适应的法

规制度，明确农村集体非农工业用地使用权流转的形式，严格农村集体非农工业用地流转的范围和程序。②建立工业用地储备

制度和收益补偿机制。建立耕地用途转移的成本核算体系，加大工业对农业的支持和反哺力度，引导和利用工业用地收益补偿

耕地，使占用耕地者付出足够的代价来补偿耕地的损失。规范清理整顿土地市场秩序，建立和完善土地使用权交易制度，调整

利益机制，增强土地资源市场配置程度。提高新增工业用地土地有偿使用费，建立工业用地出让最低标准统一公布制度，加大

工业用地取得和保有环节的税收调节力度[9]。③突出工业用地预审的地位，建立项目“准入”机制，建立考核评价工业用地效益

的指标体系。为节约集约利用土地，挖潜改造，将城镇低效、布局不合理的工业用地置换到集中布局的工业园区，建立考核评

价工业用地效益的指标体系，以提高土地利用效率[10]。工业用地预审应严格按国家产业政策和湖南省规定的工业用地“双控”

指标供地，明确项目动工、竣工时间、投资强度、投入产出率、缴纳税收额等准入门槛，引入监督机制，严禁用地性质的随意

转变。 

3.3.2 优化工业布局，大力推进工业布局园区化。目前，湖南省工业发展已进入到工业化中期的初级阶段，产业结构正处

在一个转型和调整期，产业布局开始由分散布点向工业园区和开发区集中。因此，要积极做到：一是通过编制一定区域内的城

镇体系规划、城镇土地利用规划，规定工业生产用地在城镇总用地中的区位布局与数量比例关系，有效引导工业用地形态向规

模整合、良性持续方向发展，彻底改变“村不像村，镇不像镇，遍地生烟”的工业发展状态[11]。二是注重集聚效益，发展产业

集群，提高产业集中度，工业布局适当集中。对现有工业园区进行优化整合，重点发展一批，调整合并一批，关停淘汰一批。

三是引导工业企业进入园区发展，集中配置基础设施和发展循环经济。对于开发区、工业园闲置用地进行彻底清理，对于盲目

圈地和“开而不发”的状况，要根据国家有关政策进行严肃处置。四是盘活现有城镇工业用地包括提高工业闲置用地利用率和

提高建筑容积率，以减缓城镇工业用地扩展的速度。 
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