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贯彻新发展理念  提升土地利用效率  
杨懿｜吴奕琪

湖北省武汉市江夏区完整准确全

面贯彻新发展理念，唤醒沉睡的乡村

资源，通过复垦废弃、闲置土地，盘

活土地资源，绿色、协调利用土地资

源，开放、共享用好土地资源，提升

土地经济效益、生态价值和社会价值，

助力经济高质量发展、提升民生福祉。

本文以灵山生态文化旅游区项目（以

下简称灵山项目）和云景山医院建设

项目为例，分析两个试点项目土地利

用方案，为盘活农村闲置土地、提升

土地利用效率提供可复制、可推广的

经验，助力乡村振兴。

基本情况

（一）昔日废弃地，今朝变良田。

灵山矿区开采于 1959 年，江夏区政府

于 2012 年至 2020 年陆续关停了灵山、

将军山范围内全部采矿点。经过几十

年粗放式露天开采，灵山矿毁损面积

1438 亩、将军山矿毁损面积 600 亩，

生态环境被严重破坏，裸露山坡与露

天采坑满目疮痍，采矿弃渣与危岩体

随处可见，安全隐患和生态环境问题

严重制约乡村振兴和经济社会可持续

发展。江夏区深入学习贯彻习近平生

态文明思想，探索采取山体修复、地

质灾害治理和土地复垦“三合一”措

施，着力将灵山项目打造成武汉南部

最美的“生态农业 + 文化旅游 + 乡村

振兴”旅游目的地。修复后，灵山项目

将成为武汉市首个实现新增耕地的矿

山生态修复治理项目。为保障项目顺

利进行，区财政部门多渠道筹措复垦

资金。2021 年共申请 1 亿元地方政府

一般债券用于Ⅰ期矿坑修复工作，建

设国家级生态修复示范区 ；2022 年将

继续支持配合相关单位向省财政申报

地方政府专项债券，用于Ⅱ期生态文

化旅游景区建设。此外，通过区内国有

企业投资灵山项目，引入社会资本，并

把项目后期收益作为对企业建设成本

的返还和激励。

（二）闲置土地巧利用，三甲医

院拔地起。云景山医院位于江夏区光

谷南大健康产业园南部，原是郑店街

劳七村用地。这里交通便利，是 107

国道、京港澳高速与沪蓉高速的十字

交汇点。然而，由于农村用地开发不

合理，便利的高速路没有给村民带来

“高速”发展的机遇，反而让村民饱

受噪音、粉尘侵扰，叫苦不迭，导致

住户逐渐减少，苗圃日渐荒芜。2020

年，经土地现状调查和社会稳定风险

评估，区政府组织实施成片开发建设

用地，结合武汉市政府公共卫生体系

“补短板”工程部署，最终确定在该地

选址建设“江夏云景山医院”，实现科

学整合低效土地与增进民生福祉的双

重目标。云景山医院建设项目为武汉

市 2020 年“四区二院”重大疫情救治

基地项目之一，以“医养融合、健康养

老、平疫结合”为目标，建设集区域康

复综合医院和疫情防控医院为一体的

三级甲等医院，建成后取代雷神山医

院所有救治功能，实现雷神山医院永

久性“休仓”。项目总投资 28.73 亿元，

占地面积 316 亩，总建筑面积 25.25 万

平方米，常备床位 1000 张，战时启用

预留应急床位 1000 张。云景山医院得

以顺利完工，政府债券起到了重要支

撑作用。一是抗疫特别国债为医院建

设夯实基础。武汉市财政局于 2020 年

7 月和 2021 年 4 月分别下达 7.742 亿元

和 361.33 万元两笔抗疫特别国债资金

用于云景山医院建设，至 2021 年 4 月

15 日全部拨付到位。二是地方政府债

券为医院建设发挥关键作用。市财政

于 2021 年 8 月下达 8 亿元地方政府债

券，同时区财政将于 2022 年申请 7 亿

元专项债用于医院后期建设。

经验分析

（一）坚持创新发展，牵住“牛鼻

子”。灵山矿区治理修复工作把创新

作为引领发展的第一动力。一是创新

治理工作机制，运用市场化机制推进

废弃矿山生态修复，建设生态绿色产

业示范区，形成“政府主导、政协推

动、街道部门配合、企业实施、政策

扶持、开发式治理、市场化运作”的

新治理模式。二是创新融合发展模

式，将矿山生态修复、土地复垦利用、

文化旅游等相融合，探索农旅、文旅、

产旅、居旅与乡村振兴融合发展新模

式。三是创新人才引进方式，把人才

作为支撑发展的第一资源，积极响应

“百万大学生留汉工程”，依托在汉大

学生人才资源，创建大学生农业创业
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园，加快科技创新成果向现实生产力

转化。

（二）坚持协调发展，善于“弹钢

琴”。云景山医院建设项目以提升基

层医疗卫生水平为重点，以补齐短板

为关键，以完善体制机制为抓手，旨

在打造疾控体系改革和公共卫生体系

建设的“湖北样板”。一是推动区域协

调发展，促进区域医疗资源均衡配置。

截至目前，江夏区仅有云景山医院一

家三甲医院，医院的建成有利于将优

质医疗资源更多向区县倾斜，推动建

设区域医疗中心。二是推动城乡协调

发展，提升基层公共卫生服务能力。

云景山医院的创建，给乡村带来更多

的医疗资源，有利于推进乡村医疗卫

生体系建设，推动形成城乡医疗一体

化管理格局。三是推动医疗卫生和经

济社会协调发展。云景山医院建成后

将有效拉动周边交通、餐饮等产业发

展，同时还将补齐武汉市医疗卫生体

系短板，提升城市应对突发重大公共

卫生事件的能力。

（三）坚持绿色发展，注入“绿动

力”。灵山项目是贯彻绿色发展理念

的生动实践。一是推进绿色立区。江

夏始终坚持“生态立区”发展战略，探

索生态保护和用地管制刚性约束下的

柔性发展，将 1200 平方公里的南部乡

村打造成为武汉“生态战略后院”。二

是推进绿色生产。灵山项目将“绿水

青山就是金山银山”理念融入每一个

建设细节，实现耕地新增、植被覆盖

率提升和循环用水。三是推进绿色惠

民。通过“复绿工程”打造绿色生活方

式典型样板，吸引附近村民重新回到

灵山居住和生活。

（四）坚持开放发展，奏响“大合

唱”。一是开放视野善于学习。云景山

医院充分借鉴国外医养结合健康城成

功案例及北京燕达医院模式，因地制

宜提出“借山而居、沐云以养、平战

结合”的设计理念，成为国内首家同

时具备康养功能和战疫功能的三级医

院。二是开放平台形成合作。灵山项

目在政府参与的基础上，开放投融资

平台，谋求战略合作，推动招商引资

向更广范围、更深层次、更高质量迈

进，吸引大型国企、上市公司及其他

民营企业，参与配套设施建设、旅游

区开发及运营管理，形成内外资源整

合、包容合作共赢的新局面。

（五）坚持共享发展，公平“分蛋

糕”。一是推进乡村振兴，缩小收入差

距。灵山项目将生态环境修复与乡村

振兴相结合，按照“一村一品、一湾一

业、一湾一念”的思路打造乡村旅游

示范村，惠及周边 12 个村湾。打造共

享农事、共享农业体验园，引流市民

体验乡村生活，实现农民增加收入、

市民亲近乡土的双赢。二是推进城乡

基本公共服务均等化。云景山医院从

维护人民健康和实现长远发展出发，

将病有所医与老有所养结合，采用“医

养融合 + 健康养老”模式，惠及江夏

区近百万人口，有效推动城乡医疗服

务均等化。

几点建议

面对建设用地“天花板”的硬约

束，要按照“严守底线、调整结构、深

化改革”的思路，严控增量、盘活存

量，从补齐民生短板、支持乡村振兴、

保护生态环境、助力区域发展等四个

方面发力，进一步提高土地利用效率

和产出率，推动经济社会高质量发展。

（一）补齐民生短板，助百姓谋幸

福。当前，我国在生态环境、公共服

务、基础设施等方面仍存在短板。应

结合闲置土地区位因素，统筹城乡、

区域发展，聚焦基本公共服务便利共

享，在幼有所育、学有所教、劳有所

得、病有所医、老有所养、住有所居、

弱有所扶上不断探索。同时，充分发

挥地方政府债券在支持经济发展特别

是支持基础设施建设等方面的积极作

用，将新增专项债券资金适当向民生

项目倾斜。

（二）支持乡村振兴，助村湾换新

颜。坚持计划先行，因地制宜制定具

有科学性、前瞻性、指导性和可操作

性的乡村振兴规划。按照规划，合理

开发土地资源，科学安排资金，开发

体育旅游、户外休闲、亲子娱乐、科教

文创等多元旅游产品，为乡村振兴提

供持久动力。

（三）加大引资力度，助企业享红

利。针对工业废弃地改造资金缺口较

大问题，应充分发挥财政资金引导作

用，撬动社会资本参与，运用市场机

制多方面筹措治理资金。创新项目开

发激励方式，鼓励企业提升土地利用

效率。按照“谁治理、谁受益”原则，

将废弃地复垦验收后释放的增减挂钩

用地指标在区域内调剂使用，指标使

用收益返还项目开发企业，以激励企

业提升土地集约利用水平。

（四）增强内生动力，助区域新发

展。统筹规划土地资源，建设产业发

展集聚区，构筑起人才、市场、金融

服务等多元素协同发展的园区生态体

系。积极建设区域性创新高地，主动

承接公共技术平台、新型研发机构、

国家实验室基地等载体建设，推进园

区内科研院所、企业、医院等科研力

量实现产学研深度合作。出台有力措

施，大力引进人才、科技创新资源和

高端项目，加快推动人才高地建设。  

（作者为财政部派驻基层锻炼干部）
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