
东营市位于黄河入海口的三角洲

地区，土地总面积7923平方千米，人

口l79万，是全国为数不多的地多人少

地区之一；加之黄河水携带泥沙奔流

入海，每年可造地数万亩，东营又是

我国唯一土地面积年年增长的地区。

区内土地后备资源丰富，大约有520

多万亩，大部分是黄河改道，以及泥

沙在黄河入海口的逐步堆砌，形成的

新淤地，土壤盐渍化程度高，自然优

势与劣势同在。我国第二大油田胜利

油田的主产区在东营市，市内的盐

卤、地热资源分布范围广，储量大。石

油、天燃气生产，盐卤矿藏的开采，地

热资源的开发利用，新兴东营市的各

项城市设施建设，每年都需要占用一

定数量的土地。科学、合理地开发与

保护好现有土地后备资源，直接关系

着东营市的经济发展和社会进步，已

是当务之急。下面就全市土地后备资

源的利用现状、制约条件及相关对策

等作简要探讨。

1　东营市土地开发整理工作现状

分析

近年来，东营市立足自身优势，

工程措施、生物措施、经济措施与法

制措施并举，多方筹措资金，大力加

强土地开发整理工作。目前全市累计

开发整理土地面积已达160多万亩，

通过土地开发整理净增耕地57 万多

亩，不仅实现了耕地总量动态平衡，

而且为山东省，乃至全国实现耕地总

量动态平衡创造了条件，做出了贡

献。东营市的土地开发整理有以下特

点：

（1）人们对土地开发整理必要性

的认识逐步加强。随着社会的发展，

科学技术的进步，农产品价格的提

高，许多过去无人问津的荒碱地等土

地后备资源已成为人们关注的焦点和

投资开发利用的热点。520多万亩土

地后备资源不再是包袱。通过土地开

发整理，其经济效益和社会效益越来

越明显，成为东营经济的新的增长

点。

（2）土地开发整理的投资主体、

投融资渠道实现了多元化。近年来的

土地开发整理中，有东营本地农民为

主体，在其承包地周围实施的“摊煎

饼式”开发。这种开发投资量虽不大，

但开发的土地与农民的承包地相邻，

便于管理，又直接与农民的个人利益

挂钩，开发效果和开发整理辐射带动

作用越来越大。又有东营市各级政府

为实施土地利用总体规划分期投资进

行的开发和直接由国家、省投资的开

发项目，以及受东营土地后备资源优

势吸引，外地在东营投资开发的易地

耕地占补平衡项目。这些项目投资额

度有保证，各级各部门对搞好开发有

明确要求，因而项目实施效果好，当

地农民也从中获得了巨大收益。此外

还有全国乡镇企业百强的横店草业

（日本政府贷款）等投资规模较大，占

用土地较多，实行企业化经营的土地

开发整理项目等。投资主体、投融资

渠道的多元化，不仅带来了大量的资

金，而且带来了高科技的土地开发整

理技术及先进管理模式，也形成了良

好的竞争格局，大大提高了土地开发

整理项目的产出率和投资回报率。土

地开发整理项目的成功运行，产生了
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洼地效应，有利于更加广泛地吸收各

方面资金投入到东营市的土地开发整

理中，土地开发整理工作实现了良性

循环。

（3）土地开发整理的法制环境不

断完善。通过1991年7月至1995年的

第一轮土地利用总体规划编制和1997

年8月至2000年8月的土地利用总体

规划修编，将土地开发整理提到稳定

耕地面积、保障建设用地、提高土地

利用率的高度加以确定，完善了东营

市各类用地的规划控制指标和年度计

划指标体系。在此基础上，东营市编

制了东营市土地后备资源近期及远景

专项规划，将辖区内万亩以上成片土

地的开发整理，逐块落实到了县区；

土地权属等资料实现了图形化、表格

化，建成了东营市土地后备资源开发

项目库。“开源与节流”并举，东营市

根据法律法规规定，强化项目前期论

证，项目选址尽量避开占用耕地；加

强土地利用计划管理，能少占耕地的

尽量少占耕地，能不占耕地的坚决不

占耕地，核减了大量耕地占用指标，

为东营市经济发展，尤其是农业发展

提供了更加广阔空间。

2　加强土地开发整理工作的对策

在过去的土地开发整理中，东营

市探索出了不少行之有效的方式，如

大户承包、项目带动、以地入股联合

开发等；创出了许多新的成效明显的

开发模式，如挖池蓄水，台田种植的

“上农下鱼”模式，涵管渗碱、深耕渗

碱、卫星定位的工程及工程技术开发

方式，种草改碱植苇筑台等生物工程

改造盐碱地开发模式等。进一步搞好

土地开发整理，东营市面临着许多不

利因素，如资金投入不足，融资渠道

有待进一步拓宽，土地开发整理模式

单调，土地开发整理的科技水平还有

待进一步提高以及土地开发整理机制

和组织管理形式须进一步探索等。应

克服这些不利因素；否则，会影响土

地开发整理工作的深入。今后东营市

在土地开发整理中应加强以下几方面

工作：

（1）全方位搞好宣传。一是要宣

传东营市黄河三角洲丰富的土地后备

资源优势，搞好土地开发整理，不仅

可以增加有效耕地面积，而且可以为

更多的建设项目顺利落地提供有效载

体。二是要宣传搞好土地开发整理，

对于妥善解决东营地区的“三农问

题”以及东营市国际绿色产业示范区

工程、国家21世纪跨世纪工程建设的

重要性和必要性。三是要宣传搞好土

地开发整理对于解决东营市、山东省

乃至全国耕地占补平衡问题的重大意

义及不可替代的作用。宣传要全方

位、多角度地进行，达到统一认识，引

导投资，增强保护意识，促进和加强

土地后备资源开发的目的。

（2）切实加强规划管理。土地开

发整理规划是一项涉及工程技术、经

济、法律、行政、管理等多个领域的

系统工程，编制好规划是推进土地开

发整理，使其产生最大社会、经济和

生态效益的重要环节。结合土地利用

总体规划修编，要进一步完善土地利

用规划调控体系，加强对土地开发整

理规划的专项研究，制定科学的开发

整理方案，用规划来规范和促进土地

开发整理工作，使之顺利进行。开发

整理要“内涵挖潜与外延开发”并重。

“内涵挖潜”即通过内部挖潜，不断发

掘现有各类建设用地的潜力，不断提

高土地利用率。一方面要达到不占或

尽量少占耕地能够满足项目建设和经

济发展需要的目的；另一方面，要逐

步调整土地利用方向，改善土地利用

结构，使土地适当向符合国家产业政

策的优势行业集中，真正发挥土地对

宏观经济的调控作用。“外延开发”，

即通过土地开发整理，增加现有耕地

总面积，夯实农业基础，促进东营农

业的健康发展。同时，开发也应走出

农业开发的小圈子，对那些不适宜从

事农业种植的土地也要进行合理规

划、合理开发，完善各项配套措施，为

更多项目提供建设用地，以促进东营

乃至山东经济的健康和超常规发展。

（3）强化科技研究。一方面应切

实加强调查研究，采取措施保证土地

开发整理规划的科学性和可行性。土

地开发整理规划不仅要与土地利用总

体规划搞好衔接，而且要与农业、水

利、公路交通等行业发展规划及东营

市国民经济发展规划做到互相配套，

相互衔接，以提高规划的科学性和可

行性。另一方面，在土地开发整理中，

要引入新观念，采用新技术，应用新

模式，保证土地开发整理收到实效。

（4）努力构建有利土地开发整理

的外部法制环境。土地开发整理要依

据现行土地管理法律法规，既要符合

国家的产业政策，体现土地所有者与

使用者的合法权益，又要有利于促进

当地生态平衡。因此，要大力加强调

查研究，切实抓紧抓好有关土地开发

整理配套法规建设工作，不断健全和

完善土地开发整理法律法规体系，以

规范和促进土地开发整理行为，调动

方方面面的积极性，扎扎实实搞好东

营市的土地开发整理工作。

（5）建立健全土地开发整理技术

标准和技术规范。要认真总结过去行

之有效的开发模式，不断探索新的开

发模式，逐步建立起符合东营实际、

有利开发整理工作进行的技术标准或

技术规范，做到“宜农则农，宜牧则

牧，宜建则建⋯⋯”，因地制宜搞好土

地开发整理工作。

（6）完善利益激励机制。在土地

开发整理中，要做到农户灵活机动，

企业有充足的财力物力做保障，政府

有导向和示范作用。要通过建全和完

善利益激励机制，吸收更多的资金和

投资主体，参与东营市的土地开发整

理，从而充分发挥东营地区土地后备

资源优势，促进东营市经济的全面、

快速、健康发展。
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