
土地管理改革的重点是推动建设用地资源向中心

城市和重点城市群倾斜，使优势地区有更大发展空

间 [1]。而土地资源是经济发展和人类生存的基本要

素，具有稀缺性，尤其是自然禀赋、地理区位和经济

发展优势的土地资源稀缺性更为显著[2]。随着“三区

三线”划定启用，土地用途管制约束日益趋严，并且

各地土地资源禀赋与经济发展水平存在非均衡性，不

同地区的土地资源利用效率差异明显 [3]。2024年 2月

19日，习近平总书记在主持中央全面深化改革委员会

第四次会议时强调，要建立健全同宏观政策、区域发

展更加高效衔接的土地管理制度，提高土地要素配置

精准性和利用效率，增强土地要素对优势地区高质量

发展保障能力。因此，优化优势地区土地要素配置是

进一步全面深化改革的重要举措，对提高土地要素配

置精准性和利用效率具有重要意义。

优势地区的概念和范围还没有明确公认的界定，

一般主要指中心城市和城市群等城市化地区[4]。如何

增强优势地区土地保障能力，有的学者认为城镇用地

扩展系数已经过时，需适度增加建设用地计划性供

给[5]；有的学者认为要健全土地要素供给机制，让市

场机制引导土地要素往优势地区配置[6-7]。但是关于湖

北优势地区及其土地要素保障能力，现有文献很少提

及。基于此，本文以湖北为例，探讨湖北省优势地区

的范围，分析现有土地要素配置对湖北省优势地区的

保障情况，研究提出土地要素保障配置策略。

1 湖北省优势地区界定与土地需求特征

1.1 优势地区基本概念

传统区位理论定义区位是经济活动的客观场所，

土地肥沃决定农业经济的发展，生产要素效益转化决
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定工业经济的繁荣。大卫·李嘉图比较优势理论认为

国家或者地区之间存在先天资源条件的相对差异，要

获得比较利益就应发展相对丰富的产业，放弃资源稀

缺的产业。基于传统区位理论和比较优势理论，优势

地区可以理解为在经济社会发展过程中具有综合客观

优势条件的空间单位，受到地理环境、资源禀赋等固

定因素和人口、资本、政策等流动因素综合影响[8]。

1.2 湖北优势地区范围界定

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个

五年规划和2035年远景目标纲要》提出“以中心城市

和城市群等经济发展优势区域为重点，增强经济和人

口承载能力，带动全国经济效率整体提升”，因此本

文主要聚焦湖北经济发展优势地区开展研究。从国家

区域发展布局看，国家中心城市是中国城镇体系规划

设置的最高层级，作为国家中心城市的武汉具备战

略、政策、财政等先天优势。从城镇化布局看，武汉

作为省会城市优势明显，襄阳、宜昌作为省域副中心

相较其他城市具备比较优势，武汉都市圈、襄阳都市

圈、宜荆荆都市圈具备要素集聚、产业集群、人口集

中的后天优势，武汉新城等是湖北优先重点发展地

区。因此，综合来看，武汉都市圈、武汉市属于国家

层面优势地区，三大都市圈：武汉、襄阳、宜昌市和

武汉新城等属于省级层面优势地区，中心城区、重点

县和开发区等属于市县层面优势地区（图1）。
优势地区

武汉新城优势区

国家中心城市

省域副中心城市

其他城市

图1 湖北优势地区分布示意图

审图号：鄂S（2025）001号

1.3 湖北优势地区土地需求特征

与一般地区相比，优势地区既是经济发展的结

果，更是动力引擎，是区域发展战略的重要空间载

体。作为中国式现代化湖北实践的重要抓手，优势地

区发展对土地要素的需求呈现出衔接性更紧密、差异

性更明显、效率性更突出的三大特征：①土地要素保

障需同区域发展战略更加衔接。土地作为经济社会发

展的空间载体和重要要素，比劳动力、资本、技术、

数据等要素优先级更高，在区域发展战略框架下，亟

需健全“战略指引规划布局、规划引导要素配置、要

素支撑区域发展”的良性循环政策体系，促进优势地

区优先发展。②土地要素保障需体现区域差异化更加明

显。土地要素配置面上可整体保障，但局部存在供给不

足或供大于求的现象，需按照“新增主要配置需求旺

盛、新城地区，需求不足、存量资源多的地区主要靠消

化存量”的总体思路，科学用好新增与存量，统筹平衡

区域供需。③土地要素保障需提升利用效率更加突出。

土地资源是有限的，自然资源“三区三线”管控背景

下，建设用地资源更加有限，优势地区更需进一步提

高土地利用效率，发挥示范带头作用，带动全省各地

用有限的土地资源支撑更高质量的经济社会发展。

2 湖北省优势地区土地要素保障实证分析

湖北高度重视优势地区发展，从土地要素保障的

规划、用地、供应各个环节系统发力，为优势地区高

质量发展提供了坚实的土地要素保障。

2.1 土地要素保障情况

1）发挥规划引导作用，优势地区发展空间合理

预留。湖北科学划定“三区三线”，引导空间要素向

优势地区倾斜。武汉都市圈、襄阳都市圈、宜荆荆都

市圈的城镇开发边界规模分别为 3 013.65、664.35、
1 577.66 km2，分别占全省的41%、9%、21%，共占全

省总量的71%（图2）。武汉、襄阳、宜昌城镇开发边界

规模分别为 1 813.35、664.35、574.63 km2，居全省第

1、2、4位。同时为武汉新城、花湖机场临空经济区、

宜昌东部未来城、荆州高铁新区等省级重点战略区预

留发展空间，保障武汉新城209.3 km2、花湖机场临空

经济区89.3 km2、襄阳东津新区61.8 km2、宜昌东部未

来城54.7 km2、荆州高铁新区31.9 km2。

2）统筹土地要素配置，优势地区用地指标应保

尽保。湖北采取基础指标由省级统筹安排使用、未分

解下达市县的管理方式，优先保障三大都市圈、重点

城市用地需求。2023年，武汉都市圈、襄阳都市圈、

宜荆荆都市圈批准建设用地面积分别为 12.25、3.38、
10.6万亩，分别占全省 30.48%、8.41%、26.37%，共

占全省总量的65.26%。武汉、襄阳、宜昌批准建设用

地面积分别为 4.01、3.38、3.71 万亩，居全省第 2、
5、3位。提升耕地占补指标省级保障力度，2023年统

筹保障三大都市圈52个省级重大项目，涉及耕地数量

1.78万亩、水田规模0.84万亩。探索将建设用地审批

权委托至包括武汉、襄阳、宜昌在内的 8个市（州）、

程 蕾等：湖北省优势地区土地要素配置策略研究 ··129
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4个直管市和 2个县级市，赋予优势地区更大用地审

批自主权。

武汉都市圈
15.87万亩
占比34.59%

其他地区
14.07万亩
占比30.66%

宜荆荆都市圈
11.99万亩
占比26.14%

襄阳都市圈
3.95万亩
占比8.61%

图2 湖北土地供应情况（按都市圈）

注：武汉都市圈统计区域包括武汉市、鄂州市、黄石市、黄冈

市；襄阳都市圈统计区域包括襄阳市；宜荆荆都市圈统计区域包括

宜昌市、荆州市、荆门市；其他地区为湖北其他市州。

3）创新土地供应方式，优势地区要素保障路径

不断拓宽。湖北支持优势地区开展自然资源资产组合

供应试点，探索“土地+矿产”“国有建设用地＋集体

经营性建设用地”等土地供应模式，推行新增工业用

地“标准地”出让和用地清单制改革，在武汉、宜昌

等地开展农村集体经营性建设用地入市试点。2023
年，武汉都市圈、襄阳都市圈、宜荆荆都市圈供应建

设用地面积分别为 15.87、3.95、11.99万亩，分别占

全省的 34.59%、8.61%、26.14%，共占全省总量的

69.34%（图2）。武汉、襄阳、宜昌供应建设用地面积

分别为 6.59、3.95、4.83万亩，居全省第 1、5、2位

（图3）。
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图3 湖北土地供应情况（按市州）

2.2 土地要素配置面临的问题

优势地区作为中国式现代化湖北实践“五个以”

实践体系框架和“五个一”省级发展调控机制的重要

承载单元[9]，对土地要素配置提出更高要求，现行土

地要素配置在统筹衔接、空间布局、调控机制等方面

还有一定差距。

1）落实宏观政策促进区域发展，要素差异化调

控的协调性有待加强。武汉都市圈发展规划、襄阳都

市圈发展规划、宜荆荆都市圈发展规划等重点区域的

宏观政策相继出台，但对具体空间安排的国土空间规

划和用地配套政策还是空白，用地支撑不聚焦、差异

化配置不明显，分区分类的空间统筹、要素配置、用

地管制等政策体系还需进一步探索。

2）统筹城乡区域与资源环境，要素空间布局的

均衡性有待加强。湖北以流域综合治理为基础统筹推

进四化同步发展，将全省划分为长江干流、汉江和清

江3个一级流域和16个二级流域片区，而流域治理单

元打破行政区划，与主体功能区交错叠加，不同层

级、不同类型之间的区域单元缺乏有序衔接和分工协

作。同时，土地要素配置不均衡，建设用地指标供应

紧张的江岸区 （529 亩耕地）、汉阳区 （2 823 亩耕

地、1 298亩永久基本农田）等城区划定了少量耕地

和永久基本农田，城镇开发边界内预留空间与实际用

地存在缝隙、“开天窗”等现象，难以较好地支撑城

镇和产业集中高质量发展。

3）推动发展方式绿色低碳转型，土地资源利用

的效益性亟需提升。自然资源部通报2023年初湖北批

而未供基数79.51万亩，居全国第8位，闲置土地基数

19.68万亩、全国第4。同时，2023年湖北新增闲置土

地 6.28万亩，居全国第 6位，已供应土地开发利用违

约率 22.90%、全国第 6，盘存挖潜任务艰巨。从土地

产出效益看，2022年湖北亩均税收 1.72亿元/km2，居

全国第10位，中部第4位（表1），不足浙江等发达地

区的一半，国土经济密度还有较大提升空间。

表1 2022年全国亩产税收排名

排序

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10

地区

浙江省

广东省

江苏省

福建省

江西省

湖南省

河北省

安徽省

四川省

湖北省

地均税收/
（亿元/km2）

3.94
3.16
2.75
2.35
2.15
1.89
1.81
1.80
1.76
1.72

2022年
国内税收/亿元

13 254.0
20 793.0
13 359.9
4 173.0
3 719.2
3 912.0
4 119.9
4 433.7
5 921.3
4 807.0

建成区面积/
km2

3 366
6 583
4 858
1 778
1 733
2 066
2 279
2 460
3 367
2 788

注：数据来源于各省统计年鉴。

4）增强资源要素有序流动活力，要素配置机制

的灵活性亟需提升。湖北超四成国土处于管控保护状

态（图4），城镇开发边界以现状城镇建设用地总规模

的 1.3倍框定总量（各地扩展系数差异在 0.17以内），
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每年可在 5%的规模内微调，均需报自然资源部审批，

存在调整规模较小、审批周期较长等问题，城镇开发空

间管控弹性不足。而在国土空间规划和“三区三线”已

确定城镇建设用地总规模和空间布局的前提下，土地要

素配置依然由国家向各省下达土地利用年度计划指标，

与地方用地需求衔接不够，亟需探索土地要素市场化

配置，促进用地指标与用地需求有效匹配。

图4 流域治理单元与行政区划叠加分布示意图

审图号：鄂S（2025）001号

3 湖北省优势地区土地要素配置策略与建议

湖北应立足空间资源禀赋，统筹区域经济布局和

国土空间利用，建立健全优势地区土地要素配置保障

体系，土地要素配置策略总体思路如图5。
优势地区土地要素配置策略设计

识别优势地区

细化土地管理
政策单元

各类地块
保护利用

差异化规划配置
空间资源

优化“三区三
线”各类控制线

细化地块利用控
制指标

供应计划管理

转用审批制度

分区准入许可

土地批后监管

效益考核评价

土地管理

政策单元 1
土地管理

政策单元 2

土地管理

政策单元 N

土地配置

政策包 1

土地配置

政策包 N

定位匹配

需求对接

增量倾斜

权责关联

存量挖潜

… …

空间布局 规划引导 政策保障

提高土地要素配置精准性和利用效率

优
势
地
区

宏
观
政
策
调
控

市
场
机
制
主
导

土地配置

政策包 2

使优势地区有更大发展空间

图5 湖北“三区三线”占比分布

首先，应以提高土地要素配置精准性和利用效率

为目标，精准识别优势地区并以功能定位为导向细化

土地政策管理单元，构建分工协作、高质量发展的优

势地区国土空间布局。其次，统筹编制实施湖北优势

地区专项国土空间规划，合理安排土地要素时序节

奏，针对不同优势地区差异化建立“供应计划、转用

审批、准入许可、批后监管、效益考核”的政策保障

体系，推动优势地区空间管控政策与功能定位匹配、

与用地需求契合、与地区权责关联。最后，在宏观政

策调控与市场机制主导下，加快建立健全同宏观政

策、区域发展更加高效衔接的土地管理制度，使优势

地区有更大发展空间[10] （图6）。在优势地区土地要素

配置策略总体思路下，提出增强湖北优势地区土地要

素保障能力的具体对策。

城镇开发边界
3.96%

耕地（含永农）
24.80%

其他
51.17%

生态保护红线
20.07%

图6 优势地区土地要素配置策略总体思路

3.1 坚持规划引领

1）明确优势地区空间范围。结合湖北战略规划

编制实施，开展经济发展优势地区专项研究，提出优

势地区分类和识别标准，精准识别经济发展优势地区

以及具备潜力的经济培育壮大地区，并将其细化落实

到空间位置。

2）编制优势地区发展专项规划。发挥省级统筹

调控机制，整体谋划不同优势地区的发展定位、目

标任务、主导产业，分级分类编制优势地区国土空

间规划，科学安排优势地区发展规模、用地布局、

建设时序，构建高质量发展的优势地区国土空间体

系[11]。

3.2 创新用地政策

1）细化土地管理政策单元。立足优势地区资源

禀赋，统筹衔接行政区、流域治理单元和主体功能

区，按照不同功能定位细化土地管理政策单元，促进

宏观政策、规划实施、用地管制在土地管理政策单元

上衔接一致。

2）部署优势地区土地配置改革试点。选取武汉

新城等重点开发区域开展土地要素配置综合改革试

点，探索不同地区土地要素差别化配置的政策体系，

并因时因地做好试点经验转化运用、复制推广[12]。

程 蕾等：湖北省优势地区土地要素配置策略研究 ··131



地理空间信息 第23卷第2期

3.3 提升利用效率

1）盘活利用存量。树立“凡用地，先挖潜”导

向，在武汉、宜昌等地区深化存量盘活和低效用地再

开发，创新有偿收回、优化用途、土地置换等处置方

式，整合优化边角地、夹心地、插花地，鼓励存量与

增量“肥瘦搭配”联动开发，以存量换增量推动城镇

内涵式集约化开发。

2）提升土地产出。聚焦以供应链体系建设为抓

手构建现代化产业体系，优化优势地区投资强度、容

积率、产出效益等用地使用标准，探索土地混合利

用、地下空间立体开发方式，推动“工业上楼”“产

业进园”，重点保障科技含量高、投资强度高、亩产

税收高等发展新质生产力的项目用地，推动优势地区

经济密度不断提升[13]。

3）开展招商推介。利用“土地超市”服务市场

主体“网上搜地、云上选地”，将存量用地、新增用

地一并纳入“土地超市”推介招商，实现优质土地与

优质企业精准对接、土地要素与发展需求快速匹配。

3.4 强化协同联动

1）加大差异配置力度。按照“国家优势地区应

积极争取国家优先保障、省级优势地区应集中全省资

源倾斜保障、市县级优势地区应统筹区域资源统筹保

障”的思路，优化用地指标统筹管理机制，打破行政

区划壁垒，促进土地要素合理流动、高效集聚，推动

优势地区更多承载产业和人口、更多创造经济价值。

2） 完善统筹协作机制。建立空间管控协作机

制，探索优势地区耕地和生态红线在省内统筹、跨域

共担的有效路径，优化用地结构、用地标准和投放节

奏，化解因土地稀缺而制约优势地区发展的矛盾，促

进优势地区产业集聚协同发展[14]。

3）推动要素市场化配置。加快建立统一土地要

素市场，完善交易规则、规范交易行为，健全财政转

移支付、生态补偿、考核奖惩等跨区协同机制，以市

场调控促进土地要素资源向优势地区顺畅流动[15]。

4 结 语

本文探讨了湖北省优势地区界定及用地需求特

征，重点分析了湖北省优势地区土地要素保障情况和

土地要素配置存在的问题，并围绕提高土地要素配置

精准性和利用效率，提出了湖北省优势地区土地要素

配置策略和具体建议。随着经济社会高质量发展，中

国式现代化湖北实践加快推进，湖北优势地区要坚持

规划引领，科学优化国土空间布局，要创新用地政

策、提升利用效率，构建高效灵活的土地要素配置机

制，使之同宏观政策、区域发展更加高效衔接，赋予

优势地区更大的发展空间。
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