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摘要:充分认识山东省土地资源利用所面临的形势,是保障经济社会新旧动能有序转换的基本问题。土地资源与

新旧动能转换存在着相互渗透、相互促进的关系,土地资源以宏观调控的方式,促进新旧动能的有序转换,是保障

新旧动能有序转换的有效手段;新旧动能转换又是土地资源管理、利用和保护的内在需求。该文从新旧动能转换

基本概念出发,深入剖析了二者之间的相互关系,从土地利用方式、土地利用结构和布局、土地质量和土地生态环

境四个方面,分析了新旧动能转换对土地保障能力的要求,探究了土地资源利用管理中的旧动能和新动能,总结归

纳土地资源管理、利用和保护对经济发展的新旧动能转换的作用,提出了保障新旧动能有序转换的措施。
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0 引言

随着我国经济发展进入新常态[1],经济增长速

度由快速增长渐渐趋于平缓[2],土地资源管理、利用

和保护中的问题日益突出,资源环境约束性越来越

强[3]。在我国经济新旧动能转换,增长方式根本性

转变的形势下,有效发挥土地资源宏观调控作用[4],
推动经济发展新旧动能有序转换的同时,土地资源

管理、利用和保护面临着重要的机遇和严峻的挑战。
学术上对于新旧动能转换对土地资源保障能力

要求的研究大多集中在理论层面或者经济学领域。
王小广[5]分析了我国新旧动能转换的挑战与应对,
任建华[6]等认为中国经济正在闯“新旧动能转换”
关,干春晖[7]研究了中国经济新旧动能转换的六大

变量,赵丽娜[8]以山东省为例,对产业升级与新旧动

能有序转换关系进行了研究,鲁春丛[9]、曹雅丽[10]、
曾欢[11]、武文卿[12]、李宝会[13]等分别探讨了信息经

济、移动互联网、降成本、供需两侧改革等与新旧动

能转换的相互关系,但是对于保障新旧动能有序转

换的物质基础———土地资源则鲜有研究。该文分析

了山东省新旧动能转换的土地资源保障能力,研究

土地资源对新旧动能转换的内在需求和宏观调控作

用,探讨解决土地资源管理、利用和保护中的问题和

保障经济发展新旧动能有序转换的理论和方法。
山东省土地资源总面积为15.79万km2,人均

土地资源仅为0.16hm2(合2.41亩),不到全国平均

水平的四分之一,山东省以全国1.66%的土地养活

着全国7.16%的人口。随着经济社会的快速发展,
山东省人地矛盾越来越突出,土地资源面临约束性

逐渐加强。一味依靠土地资源扩张的经济增长空间

已经非常有限,土地利用方式有待转变;土地结构和

布局有待进一步优化,土地质量有待提升;土地生态

环境压力加大,耕地土壤环境质量堪忧等问题日显

突出[14]。在经济步入新常态形式下,充分认识土地

资源利用和管理的基本问题,寻求经济社会的发展

土地资源中的新动能,全面提高土地资源对新旧动
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能有序转换的保障能力。

1 基本理论与研究思路

1.1 基本理论

新旧动能转换是经济发展的客观规律[15],一个

国家或地区发展到一定阶段,由于资源禀赋、成本因

素、外部环境等各方面发生变化,其发展模式必须做

出相应的调整,是经济发展方式的根本转变,其重点

和难点是供给体系质量效益的全面提高[2]。
土地资源是经济增长中的一种基本要素[16],对

于我国来说,土地是一种具有资源和资本双重属性

的特殊生产要素,对经济增长的作用体现为实物形

态上的新增用地投入效应和货币形态上的土地资本

化效应[17],土地资源既可以直接带来经济的增长,
又可以参与宏观调控,以“看得见的手”的形式引导

优化要素市场的资源配置[18]。

1.2 研究思路

土地资源是保障新旧动能有序转换的物质基

础,又对新旧动能转换有着内在的需求;新旧动能转

换对土地资源优化配置和结构调整提出了新的要

求,也为土地资源的合理利用和保护提供了重要机

遇和严峻的挑战。因此,土地资源与新旧动能转换

存在着相互渗透、相互促进的关系。新旧动能转换

要求土地资源从粗放的土地利用方式向节约集约利

用方式的转变、土地利用结构和布局进一步优化、生
态环境的改善和土地质量的提升。提高土地资源对

新旧动能有序转换的保障能力就是加强土地资源宏

观调控的能力,具体包括三个途径:提升土地管理水

平、改革土地制度及加快土地科技研究。土地资源

以宏观调控的方式,促进新旧动能的有序转换,是保

障新旧动能有序转换的有效手段;同时新旧动能转

换是土地资源管理、利用和保护的内在需求。根据

二者之间的关系,理清新旧动能转换对土地资源保

障能力的要求(图1)。

图1 新旧动能转换对土地资源保障能力的要求

2 新旧动能转换对土地资源保障能力
的要求

2.1 转变土地利用方式

2.1.1 提升建设用地集约利用水平

建设用地集约利用水平的提高是转变土地利用

方式的一项重要内容,了解山东省建设用地集约利

用水平现状,明确其在全国、全世界的基本位置和发

展目标,对于促进土地利用方式根本性转变有着重

要的意义。
山东省土地集约利用水平不断提高,但与国内

先进省份及世界发达国家相比较,仍有很大差距。

1996年,山东省生产总值5960.42亿元,建设用地

地均GDP产出32.63万元/hm2,到2015年,山东省

生产总值达到63002.33亿元,建设用地地均GDP
产出190.78万元/hm2,20年内,建设用地的地均

GDP产出增长了近5倍。说明山东省建设用地的

集约利用程度迅速提升,但是与江苏、浙江、广东等

省份仍有差距。
与德国、日本和韩国比较,山东省土地集约利用

程度仍然比较落后(表1),德国、日本与山东相比

较,人口都在1亿左右,面积是山东的两倍多一点,
但是GDP总量分别是山东的3倍到4倍。与韩国

相比较,其人口是山东的一半,土地资源面积比山东

面积一半多一点,而GDP总量是山东的1.3倍,山
东省地均GDP产出量远远落后于德国、日本和韩

国。可见,要达到世界发达国家经济水平,必须寻求

新的动能,提高土地集约利用程度,提高土地的产出

能力。
表1 2015年山东省与德国、日本、韩国

土地人口产出效益对比①

项目 单位 山东 德国 日本 韩国

GDP 亿美元 10042.0 33576.1 41232.6 13768.7
土地资源面积 万km2 15.7 35.7 37.8 9.9

人口 万人 9946.0 8245.0 12762.0 4900.0
人均GDP 美元 10096.5 40723.0 32308.9 28099.3

地均GDP产出 万美元/hm2 6.4 9.4 10.9 13.9

2.1.2 农用地集约利用水平

目前对农用地集约利用水平的研究较多,大部

分是从土地投入强度、产出强度等方面[1922]进行研

究,该文把山东省和国内外部分农产品单产水平进

行对比,可以在一定程度上反映山东省农用地集约
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利用水平,为转变山东省农用地的利用方式,提高农

用地集约利用水平提供参考。

2015年山东省垦殖率为48.20%,与1992年的

50.96%相比较有所降低,但仍居全国首位。山东省

作物总播种面积11037922hm2,复种指数(播种面

积与耕地面积比)约为1.45。
近年来,山东省耕地产 出 能 力 稳 步 提 升,与

2004年、2010年相比较,主要农产品单产如粮食、油
料、棉花产量,都有提高。2015年,粮食、小麦、玉
米、油料、大豆、花生单产都远远高出全国平均水品。
粮食作物总产量4712.7万t,仅次于黑龙江、河南,
居全国第三。而单产6290kg/hm2,虽高于全国平

均水平,但落后于吉林、上海、江苏、新疆、浙江、湖
北、黑龙江、重庆,位居全国第九(表2)。

表2 山东省主要农产品单产和国内外
单产水平比较单位kg/hm2

比较对象 粮食 小麦 玉米 油料 大豆 花生 棉花

山东省2004年 5570 3913 1000
山东省2010年 6120 4193 945
山东省2015年 6290 6176 6462 4274 2540 4314 1042

全国平均 5482 5392 5892 2508 1792 3562 1476

国内最高水平 7494
(吉林)

5953
(新疆)

1840
(新疆)

2.2 优化土地利用结构和布局

从土地利用结构来看,随着二、三产业比重的提

高,建设用地比重也不断提高。1996年,三次产业

比为20.13∶47.16∶32.71,山东省建设用地占总面积

的13.83%。2015年三次产业比为7.9∶46.8∶45.3,
建设用地比重提高到17.86%。过去的20年内,第
二、第三产业比重上升了12.23个百分点,同时建设

用地比重上升了4.03个百分点。可以看出山东省

经济的增长与建设用地的扩张密不可分,一定程度

上可以看作是土地资源高消费型的经济增长。
另一方面,山东省耕地面积不断减少1996年—

2015年,耕地共减少23.13万hm2,人均耕地约0.08
hm2(1.16亩);园地、林地面积严重不足,森林覆盖

率只有24%。山东省人均林地面积0.12hm2(0.23
亩),只有全国平均数的14%,世界人均占有量的

1.7%。可见山东省土地利用结构问题比较突出,建
设用地过高,生态用地过低,环境保护压力巨大[23]。

从山东省土地资源总量和结构上看,要维持经

济平稳健康可持续增长,实现山东省由大到强的转

变,必须实施新旧动能转换,走节约集约用地[24],优

化土地利用结构的新路子。

2.3 提升土地质量

提高土地质量是实施“藏粮于地、藏粮于技”战
略的必由之路。山东省农用地分等结果显示,山东

省农用地自然质量等24个等别中,16~20等农用

地面积占74.6%;农用地利用等的24个等别中,12
~16等农用地面积占77.8%;24个经济等别中,9~
16等农用地面积占80.83%[25]。山东省耕地自然

质量中高产田比重较高,但是利用水平上中等产田

面积比重较高,而经济水平上中低产田比重较高,可
见山东省土地质量在利用上还有较大的潜力。

2.4 改善土地生态环境

目前山东省土地资源面临诸多生态环境问题。
如土地垦殖率过高、建设用地比重较高、生态用地比

重较低、山地丘陵局部地区水土流失严重、黄泛平原

区土地盐渍化和土地沙化、土壤污染严重、矿区土地

塌陷等诸多问题威胁着山东省土地资源的生态环境

安全。2014年山东省水土流失面积27000km2,土
地沙化面积已达6817km2,荒漠化土地总面积

9558km2,盐碱地面积2243km2①。一些地区用地

布局不合理,土壤污染严重,城市周边和部分交通主

干道以及河流沿岸耕地的重金属与有机污染物严重

超标。局部地区煤炭开采对地下岩层结构形成一定

程度的破坏,引发地面塌陷。山东省目前环境污染

仍在加重,经济高增长产生的环境污染代价不容忽

视,环境承载压力十分严峻,土地生态安全亟待加

强。

3 提高土地资源宏观调控和保障能力
的途径

3.1 加快土地科技创新

山东省土地科技创新相对比较薄弱,特别是在

节地技术、集约利用土地技术、土地开发技术、土地

质量提升以及土地生态修复等重大技术中尚落后于

国内外前沿水平。在经济增长新旧动能转换的关键

时期,需要鼓励土地科技创新,为经济社会可持续发

展提供新动能。
经济结构的调整、经济增长方式的转变越来越

依赖于科技的进步与创新。加强土地科技创新,是
山东省共谋“十三五”、“三深一土”国土资源科技创
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新战略,实现山东省“321”国土资源科技创新工程的

必要措施,是保障山东省实施新旧动能转换重大工

程的科技支撑,是推进山东省支撑科技创新的水平,
提高综合竞争力,实现山东省国土科技跨越式发展

的新的强大动力。土地科技创新是破解土地资源约

束瓶颈,优化国土空间开发格局,实现耕地占补平

衡,推进土地立体开发和节约集约利用,实行土地数

量、质量、生态“三位一体”的管护的根本动力。土地

科技及相关领域的基础研究和应用研究日益凸显其

支撑土地资源管理理论和方法的重要作用。

3.2 深化土地制度改革

土地制度的改革和创新应该以经济增长的新旧

动能转换为导向,激发土地资源作为市场要素的内

在新动能,创新土地供应体制,深化改革国土资源行

政审批制度,加快推进不动产统一登记,发挥市场对

土地资源配置的基础性作用[18]。建立起“统一、开
发、竞争、有序”的土地市场,以市场化和法制化破解

要素制约,淘汰旧动能经济形式,为新动能经济形式

提供充分的空间,推动土地资源的节约集约利用。
充分发挥土地资源的宏观调控作用,着力于土

地管理制度、土地储备制度、土地征用制度等基础制

度的改革和创新,保障新旧动能转换重大工程实施

空间,推进供给侧结构性改革,保障新技术、新产业、
新业态、新模式四新经济形式的发展用地。在市场

失灵的情况下,以土地宏观调控的手段,优化土地利

用结构和布局,优化土地资源配置,努力推进经济增

长方式、土地利用方式和土地管理方式的转变、有序

推进土地管理制度改革创新。
对于农村土地制度,应当坚持土地所有制制度,

完善土地经营制度,改革土地产权制度,稳定农户承

包权,盘活土地经营权,引导土地经营权有序流转,
培育新型农业经营主体,发展包括集体经营、合作经

营、企业经营在内的多种形式适度规模经营,将资产

变为资本,增加农民的财产性收入。

3.3 提高土地管理水平

强化土地信息化建设,提高国土资源信息化水

平,及时、准确、全面掌握土地资源利用现状、管理状

况,为山东省经济增长的宏观决策提供科学支持,是
保障新旧动能转换的有力措施。一是,加大对现有

土地信息成果的应用。21世纪以来,山东省先后实

施了第二次土地调查、土地利用总体规划、土地整治

规划以及国土资源“一张图”等重大工程,积累了海

量的大数据,充分整合、利用这些数据,将有助于提

升对山东省土地资源现状、特点及承载能力的认知,
有助于分析山东省土地资源的内在动能,为科学合

理的宏观决策提供有价值的参考。二是,加强政务

管理信息化建设。是提高国土资源管理工作的现代

化水平,提高国土资源管理效率、实施科学决策、依
法行政的必要手段,是有效促进新旧动能转换的技

术措施。三是,加大土地资源信息开发与利用力度,
实现国土资源信息的社会化服务,深化拓展数据共

享服务,使得土地资源信息数据不仅能够应用到土

地资源的日常管理当中,还要应用到国民经济的各

个领域,形成各个领域数据共享,联合运用,确保集

中各个领域的优势,共同促进经济增长的新旧动能

转换。四是加强土地资源信息基础设施建设。一方

面要保障省、市、县各级在土地资源数据方面的畅通

运行;另一方面,拓宽土地资源信息基础设施的服务

领域,利用新技术、新设备建设各个部门之间、行业

之间以及领域之间的信息高速公路,确保山东省经

济增长新旧动能的有序转换。

4 结论

改革开放以来,经济的高速增长是以土地资源

为代价,其表现为建设用地无序扩张、耕地面积不断

减少、土地生态环境恶化和后备资源严重不足。在

经济增长速度放缓,经济发展步入新常态,新旧动能

转换的关键时期,理顺土地资源与新旧动能转换的

重要关系,恰当的定位土地资源在新旧动能转换过

程中应该充当的角色,是全社会宏观发展和决策的

重要问题。通过分析土地资源和新旧动能转换的内

在关系,建立起二者关系模型,并根据山东省土地资

源的现状及存在的问题讨论保障新旧动能有序转换

的措施,主要结论如下:
(1)土地资源是新旧动能转换的物质基础,与新

旧动能转换的关系有着双重性的表现:土地资源的

利用和管理自身具有新旧动能转换的需求;土地资

源宏观调控又是新旧动能转换的保障手段。
(2)山东省人多地少,土地利用结构不合理,建

设用地集约利用水平不高,农用地产出能力潜力还

较大,土地后备资源严重不足,必须转变土地资源利

用方式,激发新动能,提高产出,走节约集约用地的

道路。
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(3)从土地资源保障新旧动能转换的角度,建议

加快土地科技创新,深化土地制度改革,加强土地信

息化建设。

参考文献:
[1] 张立群.中国经济新旧动能正加快转换[J].商业文化月刊,

2016(25):94 94.
[2] 柯冬芹.新常态下我国经济增长的动力机制研究[J].喀什大学

学报,2016,37(5):28 30.
[3] 刘玹泽,王曙光,张宽,等.供给侧改革视角下我国粮食生产、流

通的思考建议[J].地理与地理信息科学,2016,32(6):112

116.
[4] 夏明月.试论土地政策作为宏观调控手段[J].山东国土资源,

2007,23(1):52 54.
[5] 王小广.新旧动能转换:挑战与应对[J].人民论坛,2015(35):

16 18.
[6] 任建华,杨益波.中国经济正在闯“新旧动能转换”关[N].中国

经济时报,2016 09 19.
[7] 干春晖.中国经济新旧动能转换的六大变量[J].中国房地产,

2017(14):10.
[8] 赵丽娜.产业转型升级与新旧动能有序转换研究———以山东省

为例[J].理论导刊,2017(2):68 74.
[9] 鲁春丛.发展信息经济促进新旧动能转换[J].世界电信,2016

(3):6 11.
[10] 曹雅丽.制造业双创平台助推新旧动能转换[EB/OL].[2017

04 28].http://www.cinic.org.cn/zgzz/xw/385168.html.
[11] 曾欢.移动互联网促进新旧动能转换的路径[J].发展改革理

论与实践,2017(1):8 10+20.

[12] 武文卿.降成本促新旧动能转换[J].中国招标,2016(30):11

13.
[13] 李宝会,储东涛.从供需两侧培育和激发江苏经济发展新动能

[J].唯实,2016(4):46 50.
[14] 全国国土规划纲要(2016—2030年)[J].中华人民共和国国务

院公报,2017(6):35 64.
[15] 崔云.经济增长中的土地资源约束研究[D].北京:北京师范大

学,2008:1 15.
[16] 严凯茜.土地要素对经济增长的双重效应[D].上海:华东理工

大学,2015:1 25.
[17] 许经勇.供给侧结构性改革与发育要素市场[J].北方经济,

2017(2):4 7.
[18] 胡林.充分发挥市场机制对土地资源配置的基础性作用[J].

国土经济,2002(7):1.
[19] 乔晓东,王波.农用地集约利用评价研究[J].法制与社会,

2007(12):693.
[20] 翟荣新,王有邦.山东省耕地资源面积与利用效益变化的经济

分析[J].山东国土资源,2005,21(10):44 47.
[21] 褚纪来,董杰,许玉凤,等.济南市历城区农用地集约利用研究

[J].中国农学通报,2012,28(8):228 234.
[22] 许玉凤,董杰,段艺芳,等.农用地集约利用研究进展[J].中国

农学通报,2011,27(4):387 391.
[23] 魏宁宁,李文海,孙晓芳.肥城市土地生态系统安全评价研究

[J].山东国土资源,2016,32(4):46 50.
[24] 王炳勇,李忠峰.山东日照高新区土地集约利用研究[J].山东

国土资源,2016,32(4):79 82.
[25] 张庆坤.中国耕地质量等级调查与评定(山东卷)[M].北京:中

国大地出版社,2010:98 105.

StudyonLandResourcesSupportCapabilityinthePerspective
ofNewandOldGrowthDriverTransformationinShandongProvince

AnGuoqiang
(ShandongLandSurveyingandPlanningInstitute,ShandongJinan250014,China)

Abstract:FullyunderstandingthenewsituationwhichlandresourcesofShandongprovinceisconfronted
withisoneoffundamentalproblemsforNewandOldGrowthDriverTransformation(NOGDT).There-
lationshipbetweentheNOGDTandlandresourcesisInterpenetrationandmutualpromotionaswell.By
macro control,landresourcescanpromotetheorderlyNOGDT,andeffectivelyguaranteetheorderly
NOGDT.Ontheotherhand,NOGDTistheinternaldemandoflandresourcesmanagement,utilization
andprotection,whichmeanslandresourcesurgentlyneedtogetridofthepresentproblemsandseeknew
driverstorealizeitssustainableutilization.ThispaperstartswiththebasicconceptionofNOGDT,analy-
zestherelationshipbetweenlandresourcesandNOGDT,andestablishestherelationshipmodelbetween
landresourcesandNOGDT.Accordingtothemodel,thelandresourcesconditionofNOGDTinShandong
provinceisanalyzed,newgrowthdriversandoldgrowthdriversareexplored,functionsoflandresource
management,utilizationandprotectionaresummarized,and,finally,newmeasurestoguaranteeanor-
derlyNOGDTareputforward.
Keywords:Landresources;NewandOldGrowthDriverTransformation(NOGDT);landresourceinfor-
mationsystem;Shandongprovince
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