工业用地：基本特征、集约模式与调控策略
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摘要：文章分析了当前大陆工业用地的基本特征，主要是：一是用地冲动大，区域用地标准控制难；二是用地布局不尽合理，区域间竞争激烈；三是用地效益较低，但政绩、就业、税收等外部性收益高；四是不同区域、不同行业用地效益及集约程度差异性大；五是受土地宏观调控、产业政策调控影响大，工业地产市场管制难；六是工业用地上收益地价与市场地价呈剪刀差关系。为了实现工业用地集约利用，结合大陆各地开展的工业集约利用实践，从用地选址、项目规划、用地整理、项目实施以及用地调整等工业用地全程管理方面较为系统地总结了工业用地集约利用模式，并根据大陆新型工业化发展战略要求，提出了进一步促进工业用地集约利用的政策建议。
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近20年来，在全球经济一体化的新形势下，大陆工业化发展极为迅速，目前工业化水平已达55%[1]，工业用地已经占了建设用地相当大的比重，同时土地资源的浪费现象也十分普遍。如何提高工业用地效率，对于大陆土地集约利用整体效率的提高十分重要。因此，进行面向国家宏观调控的工业用地的集约利用研究十分必要。

1、 工业用地基本特征

一是工业用地供应总量大，东部地区占比高

无论是从存量还是增量来看，工业用地占比都高。从存量来看，工业用地占大陆现有建设用地总量的1/2左右；从增量来看，工业用地占比在40-50％之间，其中，2006年供应9.3万公顷工矿仓储用地，占建设用地供应增量总量的45%，2005年供应7.8万公顷工矿仓储用地，占建设用地供应增量的43%。从区域分布来看，2006年山东、江苏、浙江、广东、辽宁等5省工业用地供应量排在前五位，占大陆工业用地供应总量的47%【2】。

二是用地冲动大，区域用地标准控制难

随着工业化快速发展，工业用地占用快速增长。从城市内部用地结构来看，工业用地占用比例高达21.79％，上海、苏州等发达城市达到了25.77%和31.79%，而按照国外城市中心区的用地比例，工业用地一般不超过城市面积的10%。大陆的中小城市同样存在着工业用地比例过高、增长过快的问题，如1990—2001年昆山市城市工业用地年均增长210.92公顷，占建设用地总量年均增长量的1/2，年均递增21.25％。昆山、吴江、张家港、太仓、宜兴、溧阳等地人均工业用地面积达40—70平方米[3]。总体来看大陆人均工业用地面积也大大超过15—25平方米/人的国标范围（见《城市规划人均单项建设用地指标》（GBJ-137））。工业用地占用面积过大，造成全面工业化的发展局面，不仅造成城镇功能的雷同，而且也在一定程度上造成恶性竞争和低水平重复建设，严重制约着大陆工业化和城镇化的可持续发展。
三是用地布局不尽合理，区域间竞争激烈
各地产业发展缺乏生产力布局、国土规划的统筹安排，没有严格的产业分工，从而不可避免地造成不同区域产业发展的重复建设，也造成了企业效益低、工业用地低效的现实。例如，以江苏省为例，“十一五”规划发展的主导产业是装备制造、电子信息、生物与新医药、基础材料与新材料、现代轻纺等，没有化工产业，但在13个地级市中南京、苏州、常州、南通、镇江、扬州、泰州、连云港、宿迁、淮安、徐州等11个地级市均将化工产业作为主导产业，即便个别地级市没有将化工产业作为主导产业，但仍然存在化工园区等化工产业集中区或工业园区，不可避免地造成了化工行业的过度竞争，以及由此可能带来的资源环境压力问题。
四是用地效益较低，但政绩、就业、税收等外部性收益高

    由于工业用地额过度供应，加之工业用地本身的特征，使得工业用地效益较低，工业用地具有很强的外部性收益，通过吸引投资，不仅更好地促进了GDP的增长，实现政绩目标，而且也促进了就业的增加以及税收的增长。

五是不同区域、不同行业用地效益及集约程度差异性大

由于不同区域的工业结构的差异性以及工业化的阶段不一样，使得不同区域的工业用地效益差异性达。例如，2004年江宁区单位建设用地产值为5508.63万元/公顷，常熟、张家港、昆山、吴江的建设用地效益分别是江宁的4、4.7、4.4和3.4倍。此外，不同工业行业的用地效益也存在很大的差异性，例如，从图1中可以看出[4]，在江苏省苏南地区，电子通讯、食品及机械、医疗等工业行业的单位土地投资强度大，工业用地效益也总体趋高；同样的工业行业，如纺织行业，苏中的单位土地投资强度又高于苏南，这与苏南纺织工业产业向苏中转移，以及苏中纺织工业产业在技术方面表现出来的后发优势有一定关系。
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             图1 苏南、苏中、苏北主要工业行业单位土地投资强度比较

六是受土地宏观调控、产业政策调控影响大，工业地产市场管制难

目前大陆各地工业及基础设施行业低水平重复建设现象较为严重，造成了极大的浪费。由于工业投资具有可转移性，地方政府会通过各种政策优惠来吸引工业投资，包括用地方面的倾斜政策，地区间竞争激烈。例如，2006年据国家审计署审计工作报告，上海、天津、江苏、浙江、江西和四川等6个省（市）所属87个开发区审计中发现，为了招商引资，2003-2005年有60个开发区违规低价出让土地7873万平方米，少收土地出让金55.65亿元【2】。

此外，工业用地存量大，增量比例小，加之大陆加强了对于工业用地供应的限制，也导致工业地产投机日益加剧。例如，上海工业地价涨幅从2-3%增长到15%。
七是工业用地上收益地价与市场地价呈剪刀差关系 
从大陆各地来看，工业用地出让价格普遍较低，2005年大陆工矿仓储用地出让平均单价为120元/平方米，相当于每亩8万元；2006年148元/平方米，相当于10万元/亩；此外，还有零地价出让、出让金返还、赠送工业用地等现象【2】。经济发达地区对于工业投资的财政返还或补贴，工业用地的市场化配置程度较低，使得经济发达地区工业市场地价相对较低，但由于投资环境好，产业集聚性强，工业用地投资效益较高，其工业收益地价高；而在经济相对欠发达地区，由于工业用地市场化配置程度较高，工业用地市场价格相对较高，但是由于投资环境较差，产业集聚程度较低，造成工业投资效益相对较低，从而工业收益地价也较低，见图2。这在长江三角洲地区就有显著的表现，例如，2001年扬州、泰州的工业用地价格分别为427元/平方米和416元/平方米，而上海、南京、苏州、杭州等长江三角洲地区其他城市的工业地价总体在160-300元/平方米之间[5]。
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     图2 不同经济发展水平下工业市场地价和收益地价的剪刀差关系

二、工业用地集约的典型模式
工业用地集约利用贯穿于工业用地选址、项目规划、用地整理、项目实施以及用地调整等全过程，这就要求需要从工业用地利用全过程的角度来推广工业用地集约利用模式。上述典型模式也分别适合于以下比较阶段：

一是工业用地集约利用的选址模式。作为建设用地的工业用地不仅破坏了土地资源的耕作能力，而且还会产生污染影响其周边土地的农业或生态利用，因此，通过合理、科学选址在很大程度上可以协调工业用地利用与农业生产发展及生态环境保护的矛盾。如为了保护耕地，减少工业发展对于耕地资源的占用，福建省德化县因地制宜，在规划工业项目区时注重开发利用城区周边闲置的山坡荒地，并通过采取分期用地、统一开发模式，提高投资效率[6]。
二是工业用地集约利用的规划模式。如何根据不同类型项目进行科学的用地规划或布局，也是实行工业用地节约的重要内容。由于大中型工业项目具有其自身的工艺特征，因此，一般需要对其生产车间或用地进行独立规划或布局，则需要实施园区集中模式，以增强基础设施（如污染处理、物流、仓储等）；如果能结合不同园区的特点，尤其是考虑到产业上的生态链联接，则可以采取循环经济模式，将更有利于提高工业用地效率；如果从不同行政区域之间实行园区共享，避免各自开发建设独立的园区，造成恶性竞争，则可以实行“飞地工业”模式，即如果甲地建了集中的工业区，乙地未必独自建设工业区，其到甲地建工厂，所创造的产值、税收一样纳入乙地国民经济核算体系。而对于中小企业，则可以采取标准厂房租售方式提供用地保障，既减少企业的厂房建设成本，也有利于这些之间共享基础设施，同时还适应了中小企业生产方式相对灵活的特点，对于促进中小企业的成长与发展具有积极意义。

三是工业用地集约利用的整理模式。协调工业建设用地与农业生产用地，核心是在如何保持农业用地的耕作能力不下降，因此当无法避免要占用优质农地作为工业用地时，可以采取耕作层剥离模式，从而在一定程度上保持农地的耕作能力。例如，河南伊川县伊川电力集团第三电厂项目建设用地中就采取了耕作层土壤剥离模式，不仅为粉煤灰的土壤压盖提供了保障，而且也利用剥离土壤复垦土地，补偿给当地农村集体组织，改善了电厂与耕地村民的关系[7]。
四是工业用地集约利用的调控模式。如何发挥政府配置土地资源的优势，通过供应制度和价格杠杆的作用促进工业用地集约利用，在现行国土资源管理体制下具有可操作性。如可以根据国家或相关部门的产业政策，针对不同类型产业用地或区域经济社会发展特征，设置相应的用地门槛；或者通过实施最低工业地价制度，阻止劣质企业进入。

五是工业用地集约利用的调整模式。由于工业用地规划修改，其用地容积率需要调整，尤其是在地价增值快的区域，政府和企业都有这方面的需求，就可以采取高强度利用模式，如可以通过减免市政配套费等方式鼓励企业提供工业厂房的建筑容积率和建筑密度；企业破产或搬迁，可以采取“腾笼换鸟”模式，引进科技含量高、土地占用少、能源效率高、污染排放少的行业或企业进行用地置换；对于低效或未利用土地，则可以回购或收回，促进其开发利用。

六是工业用地集约利用的技改模式。随着新型工业化的发展，尤其是大陆自主创新能力的增强，技术资本、信息资本、资金资本对于大陆工业生产中的自然资本（如能源、水资源等自然要素）、土地资本、环境资本等的替代程度。如浙江省诸暨市申科滑动轴承公司在不新增工业用地的情况下，2004年投资3000多万元，置换增添了新的国产数控设备，年销售收入增幅达1.5亿元。通过技改模式，2004年浙江省诸暨市已有63个千万元以上的项目顺利实施了这样的“零地增技改”，总投资30多亿元，节约土地170公顷[8]。

3、 工业用地集约利用的调控策略
随着新型工业化的快速发展，信息资本、技术资本、资金资本等将替代自然资本成为产业资本构成的主要部分。而通过培育土地要素市场尤其是工业用地市场，就可以将工业用地配置到信息资本、技术资本、资金资本构成比例更高、产出效益更高的行业，从而有效地推进产业资本尤其是工业生产资本构成的高级化，不断推进新型工业化的发展。因此，在土地宏观调控日益趋紧的形势下，如何有效地适应这一战略要求，促进工业用地集约利用效率的提高，有效地推进区域经济又好又快发展是当前面临的重要课题。为此建议：
1. 科学规划，合理布局

依据土地利用总体规划、城市功能定位及其他相关规划，在考虑不同区域的环境容量及资源禀赋限制的情况下，科学定位不同类型城市或区域的功能，并依据主体功能确定土地利用方式，以及各类用地尤其是工业用地的规模及在建设用地总面积中的占比。

2. 积极发展循环经济型工业园区

以园区为载体，产业为主体，企业为本体，用地布局调控为手段，推进生态友好型工业园区建设与发展整合、提升现有各类开发区。按照工业生态学理论，从分析区内现有企业的土地、能源、水和原料利用状况入手，通过引进关键链接项目，实现横向耦合、纵向闭合和区域整合，促进产业升级换代，降低企业生产成本，增强综合竞争实力[9-11]。按照循环经济理念指导实行工业企业的退城进园，调整产业结构和企业布局，构建新型的工业体系。按照工业生态学原理，制定相应政策和措施，科学筛选和确定入园项目，实现物流、能流、技术集成和信息与基础设施共享，达到整体效益最大化。

3. 建立工业用地储备制度
为了增强政府对于工业用地市场的调控力度，抑制工业地产投机行为，促进工业用地集约利用，有必要建立工业用地储备制度，其功能主要在于：①收购储备工业用地，控制低价出让工业用地行为；②收购储备闲置工业用地；③根据规划，进行工业用地或工业园区整理与建设；④调控工业用地市场，平抑工业地价，平衡工业用地供求矛盾。

4. 积极促进工业用地市场化发展

市场机制在工业用地配置中的作用还有待进一步发挥，结合工业用地招拍挂制度的实施，需要加大对于工业用地市场供求关系、价格等情况的动态监测[11]，以便增强政府对工业用地市场中的调控能力。
5. 构建工业用地集约利用动态监测体系
以工业用地的同期监测、同期评价、同期调控的三同期为目标，以园区工业用地集约利用动态监测为重点，根据国家及地方相关政策要求，进一步完善园区工业用地动态监测指标[13,14]，如工业用地出让价格、交易等情况；此外，还要更加重视区域层面工业用地规模的总量控制及用地布局以及工业地价的空间分布调整，以区域共同发展为目标及时调整不同区域最低价标准，以适应又好又快发展的要求。具体是：
①完善工业集约用地监测体系、网络建设。结合主体功能区的发展定位，以及不同区域的工业发展特征，合理选择和布局监测点，以更为准确地反映工业集约用地情况； 

②在取得工业用地集约利用情况有关信息的基础上，形成工业用地集约利用评价信息管理系统，及时反映不同区域、不同行业、不同时期工业用地集约利用情况，以便为制订土地调控策略提供决策依据或参考；

③构建工业用地调控效率评估信息系统，分析、评价不同产业类型工业用地调控工具的调控效率，以及对经济全球化、区域经济增长和新型工业化发展的影响，以便及时调整调控政策与策略。
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