
近年来，利津县坚持深化土地使用制度改革，严格落

实土地“五统一”的有关制度，积极探索土地开发复垦的

路子，形成了土地运营的良好机制，不仅实现了政府的稳

定收益，而且促进了城镇建设、招商引资和农村经济的发

展，使政府获利、群众受益、经济社会发展三者得到了统

一。

1    主要做法

（1）建立土地收购储备制度，由政府牢牢垄断土地一

级市场。由政府掌握经营性土地的“统一收购”和“垄断

供应权”是进行土地资本运营的基础。一是对城区土地实

行规划控制。先由县城建规划部门根据土地利用总体规划

和城区总体规划，对近期建设需占用的各类用地所在功能

区做出详细规划，再由县土地行政主管部门对县城规划区

范围内的土地依法实行统一征用。二是成立专门的土地收

购储备机构——利津县土地收购储备管理中心，并设立了

800万元的土地收购储备专项启动资金。三是根据城区土

地特点进行分类储备。对城区和重点乡镇规划范围内的一

切用地实行“准储备”，也称规划控制储备。目前全县准

储备土地4万多亩。对城区规划控制区范围内近期准备转

入城市建设用地的土地实行“预储备”，由储备中心与被

用地单位签订预储备土地协议，原土地所有者或土地使用

者仍可继续按原用途使用土地。利用这种方式，利津县预

储备土地2976亩。对按照城区规划近期要进行开发建设

的土地、破产企业用地、长期闲置土地、低效利用土地或

逾期未开发的土地实行“正式储备”，由政府统一征用收

回并办理正式报批手续。通过政府统一收购储备土地，真

正实现了土地市场的“一个渠道进水”和“一个池子蓄水”，

从而使政府牢牢掌握了土地供应的主动权，确保了城镇建

设用地和招商引资的项目用地。

（2）对经营性土地使用权严格实行招标拍卖和挂牌出

让，实现土地资源的市场化配置。招标拍卖和挂牌出让是

进行土地资本运营，发挥土地资产最大效益的根本途径。

为此，利津县制定了《国有土地资本运营暂行办法》，对

经营性房地产开发和商业、旅游、娱乐等项目用地，全部

纳入公开招标拍卖和挂牌出让的范畴，并投资100万元建

设了高标准的土地评审交易大厅，建立起了集土地交易、

地价评估、法律咨询、信息交流、注册登记为一体的“一

站式服务”的土地有形市场。在招标拍卖挂牌出让的全过

程中，充分发挥纪检、监察、公证、新闻媒体的监督作用，

保证了土地交易的公开和公正。自2002年8月敲响拍卖第

一槌以来，全县已招拍挂土地24宗，获得土地收益2800

多万元。

（3）完善土地开发经营的运作机制，确保实现土地资

产的价值最大化。土地资本运营的根本目的就是为了实现

土地资产价值的最大化。为此，利津县按照“卖‘生’不

如卖‘熟’”的原则，在养好地、造地势上下功夫，形成

了一套“先征地、后配套、再出让”的开发经营机制，通

过加强基础设施建设，完善公共设施，增强城市综合功

能，大力营造良好的人居环境和城市环境等措施，将“生

地”养成“熟地”，促使土地升值。县凤凰广场所处地块

原是一片荒地，广场建成后，周边的土地迅速升值，成为

诸多客商争购的热点。县政府将广场以西的20亩土地进

行了公开拍卖，获得土地出让金641万元，为广场的配套

设施建设和管理提供了可靠的资金保障。

（4）积极争取土地开发整理复垦项目，拓宽土地资本

运营的空间。利津县充分利用丰富的土地资源优势，紧紧

抓住国家和省进行土地开发整理复垦的政策规定以及一些

地区土地占补指标紧缺的有利时机，积极向上争取土地开

发复垦项目和易地占补项目，把经营土地的文章延伸到了

县外。全国第一批土地整理重点项目、全省第一个易地开

发项目都落户利津。最近，国家批复的利津县陈庄镇3万

亩土地整理项目投资4158万元，列全省之首。

2    初步成效

（1）加快了城镇建设步伐，改善了城市面貌。一方面，

利津县把土地资本运营作为经营城市的核心来抓，运用

“以地生财、多元开发”的经营理念，通过市场化配置土

地资源，实现了土地资本的最大化，为县城的建设发展提

供了大量的建设资金，不但使财政资金得以从城市建设中

解脱出来，而且为政府获得了可观的稳定收益。另一方

面，政府按规划严格控制土地供应，有效防止了土地的不

合理开发利用，确保了城市规划和土地规划的有效执行，

使县城的城市面貌和品位得到了提高。运用以地生财的运

作模式，利津县先后完成了利津黄河公路大桥、欧式商业

街、凤凰广场等一批重点工程的开发建设。

（2）防止了国有土地资产的流失，促进了廉政建设。

经营性土地使用权招标拍卖挂牌出让制度的建立，改协议
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出让为公开出让，将土地使用权出让从过去的分散、隐蔽

和无序状态转为集中、公开和有序的进行，并置于群众和

社会的监督之下，有效杜绝了“暗箱操作”，真正实现了

“一个渠道进、一个池子蓄、一个口子出、一个市场经营”

的土地运营机制，既堵住了土地收益流失的口子，又有效

避免了土地审批过程中出现的腐败现象。自实行“招拍

挂”以来，全县没有发生一起涉及土地审批的腐败案件。

（3）极大地促进了农村经济社会的发展。土地开发整

理复垦项目的实施，大大改善了农业生产条件和农村生活

条件，促进了农业结构的调整优化，为农村经济社会的发

展提供了大量资金。自2001年争取到东营市第一家国家

级土地开发整理项目以来，利津县先后共争取到国家级土

地开发整理项目3个，省级项目3个，易地占补项目6个，

开发整理复垦各类土地4万亩，新增耕地面积1万亩，使

农业年增加产值3000万元，受益农民达到5万人，人均增

收800元，取得了巨大的经济效益、社会效益和生态效益。

3     几点启示

（1）良好的运营机制及完善的配套政策是搞好土地资

本运营的保障。同样的一块土地，按照旧的划拔、协议出

让等行政手段操作，土地的价值难以体现，而通过建立

“一个渠道进、一个池子蓄、一个口子出、一个市场经营”

近来，在山东省莒南县岭泉镇后左山村金牛墩岭上发

现了远古时代留下的恐龙足印群。此处恐龙足印分布地点

之多、足印类型之多、赋存层位之多皆为省内外所罕见。

岭泉镇在莒南县城西北10km处，镇西南不足1km即

为后左山村，后左山村以西一二百米为金牛墩岭。前人可

的土地资本运营新机制，土地的价值及其带来的社会经济

效益却成倍增长，这说明建立一个良好的运营机制是搞好

土地资本运营的根本。而要保障这个机制正常高效的运

转，就必须完善相关的配套政策和制度，把土地资本运营

机制的各个环节都纳入法制化、制度化和科学化的轨道，

这样才能真正保障土地资本运营的顺利开展。

（2）实行熟地出让是实现城市土地价值最大化的有效

途径。在对城市土地进行市场化配置的前提下，完善市政

基础设施建设，对城市土地进行熟化配套，实行“精细化

出让”是获取最大土地出让价格，实现政府作为城市土地

所有者的收益最大化的一个重要途径。同时，熟地出让有

利于规划的实施，可以保证出让土地项目按照规划标准进

行配套。

（3）要把土地资本运营和简单的“以地生财”区别开

来。土地是政府掌握的最大资源，同时也是不可再生的资

源，必须合理开发利用，牢固树立集约利用的意识。进行

土地资本运营，不是简单的以地生财，更不是炒卖地皮，

也不是开发商积累资本的重新分配，而是要通过土地的市

场化配置，带动产业的发展，提高城市的规划建设管理水

平，进而改善人民群众的生活，使政府获利、经济发展、

社会进步、群众受益有机统一起来，实现土地资源的合理

利用和社会、经济、生态的统筹发展。

图1

图 2

莒南发现恐龙

足印化石群
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