
2003 年12月，山东半岛城市群

发展战略研究通过山东省和建设部

论证。2004 年 5 月，山东半岛城市

群发展规划通过了专家论证，标志

着加快山东半岛社会经济发展的重

大决策已开始启动。根据省委、省

政府关于加快半岛城市群经济发展

及半岛制造业基地建设的部署，认

真分析研究山东半岛城市群地区土

地资源利用现状及开发利用潜力，

对促进该地域的经济发展、加快山

东省现代化建设步伐、实现社会经

济的超常规发展及土地资源的可持

续利用具有十分重要的意义。

1　山东半岛城市群地区地理位置

和区位条件独特而优越

山东半岛位于我国的东部沿

海，突出于渤海和黄海之间，北隔

渤海与辽东半岛相对，东隔黄海与

日本、韩国相望。海岸线2930km，

近海岛屿240余个。山东半岛城市群

包括济南、青岛、淄博、东营、

烟台、潍坊、威海、日照 8 个地

级市，涵盖 6 6 个县市区，总面积

7.3 万km2，总人口3897.4万，其中

城镇人口1461 . 1 万人，农业人口

2436.3 万。山东半岛属典型的暖温

带大陆性季风气候，年平均气温

12～14℃，降水量650～910mm，雨

热同季，利于作物生长。矿产资

源、植物资源、海洋生物资源、旅

游资源丰富：有我国第二大油田—

—胜利油田；黄金资源丰富，储

量、产量多年居全国首位；植物资

源3100余种，林果业发达；海产品

多年居全国前列；有济南泉群、齐

国古城、青岛海滨、蓬莱阁、刘

公岛、乳山银滩等一大批历史悠

久、文化底蕴深厚、风光迤逦的人

文、自然资源和旅游胜地，威海市

还被联合国评为人类最佳居住地。

山东半岛交通发达，8 个城市有铁

路、高速公路相连；青岛港、烟

台港、日照港已成为我国重要的物

流基地，对外开放的重要门户，年

吞吐量2.2 亿吨。总之，山东半岛

城市群地区地理位置、区位条件十

分独特和优越。

2　山东半岛城市群凝聚了深厚的

发展潜力

经过改革开放 2 0 多年来的发

展，山东省2003 年 GDP 达到12430.

0 亿元，人均13654 元，高于全国

平均水平。山东半岛城市群2002年

国内生产总值7013亿元，占全省66.

5 % 。威海、东营人均G D P 已超过

3 0 0 0 美元，济南、青岛、淄博、

烟台已超过2000美元。山东半岛城

市群人才技术力量雄厚，集中了全

省8 0 % 的科研院所，开辟有济南、

青岛、烟台、威海、潍坊、淄博

等高新技术产业开发区，建有济

南、青岛两大国际机场，实现了信

息、通讯现代化。海尔、海信、

浪潮、重汽、济南机床、淄博石

化、威海橡胶等一大批现代企业、

高新技术企业正在发展壮大。对外

贸易、利用外资逐年扩大。农业基

础雄厚，发展迅速，反季节蔬菜、

水果居全国前列，潍坊的寿光市已

成为我国最大的蔬菜研发、种植、

集散基地。县域经济发展快速，

2001 年山东省有14 个县（市）列

入全国最发达1 0 0 县（市），其中

半岛地区12 个，占85.7%。

3　山东半岛城市群地区土地资源

现状

山东半岛城市群跨鲁东丘陵、

鲁中山地、山前平原和鲁北滨海黄

河三角洲4 个地理分区。土地总面积

7.3万km2，占全省的46.6%；人均占

地0.19 公顷，高于全省平均水平。

总人口3897 万，占全省的42.9%。

据山东省国土资源厅2002年土地变

更调查统计，半岛城市群地区农用

地占全省农用地总面积的46.6%，其

中耕地占全省39.8%，人均0.078公

顷，低于全省平均值。但半岛内部

极不均衡，如济南0.065 公顷、淄

博0.053公顷，低于全省平均值；而

东营0.13公顷、潍坊0.09公顷，高

于全省平均值。园地占本地域农用

地总量的11.5%，高于2.7% 的全省

平均值；林地占本地域农用地总量

的15.4%，高于4.2%的全省平均值；

牧草地占本地域农用地总量的 0 .

7%，占全省牧草地的84%；其他农

用地占本地域农用地总量的16.3%。
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设用地总面积的46.3%，其中居民点

及工矿用地占本地域建设用地的

81%，占全省建设用地的37.5%，占

全省居民点及工矿用地的45.2%；交

通运输用地占本地域建设用地的6.

6%，占全省交通运输用地的 50%；

水利设施用地占本地域建设用地的

1 0 . 3 % ，占全省水利设施用地的

44 . 6 %。半岛城市群地区未利用地

占全省未利用地的50%。根据2002

年全省耕地后备资源调查评价统

计，山东半岛城市群地区耕地后备

资源总量占全省耕地后备资源的47.

1%，仅东营市耕地后备资源就占本

区的49 %，占全省耕地后备资源总

量的 2 3 %。

4　山东半岛城市群地区土地资源

开发利用的特点

山东半岛城市群地区人均土地

面积高于全省，人均耕地占有量低

于全省，且分布极不均衡。耕地资

源在东营市、潍坊市占的比重较

大，东营市人均耕地是全省平均值

的1.56倍，潍坊市人均值比全省平

均高出0.13亩，淄博市人均值是全

省平均值的63.4%，济南市人均值比

全省平均低0.28亩。本地域未利用

地占全省未利用土地的 50 %，充分

体现了本地域丘陵、山地及滨海黄

河三角洲的地理特性。山东半岛城

市群地区园地、林地、牧草地占地

均高于全省平均值，既说明本地域

土地利用现状中某些地类具有开发

利用程度高及土壤条件、气候环境

条件适合于蔬菜种植、林果种植、

牧草地开发的特点，也证明本地域

在这些方面的发展快于其他地区。

交通用地占全省50 %，说明本地域

交通基础建设完善、超前，为进一

步加快社会、经济发展提供了良好

的发展空间。从土地资源的可持续

利用来看，本区耕地后备资源比较

丰富，而且质量较高。尤其是东营

市，耕地后备资源最为丰富，已是

本地域及全省重点开发利用基地和

补充耕地的主要来源。

5　山东半岛城市群经济发展及制

造业基地建设用地需求预测

山东半岛城市群的超常规发展

及半岛制造业基地的建设，必将带

来一系列的变化。城市的外延、人

口的聚集、产业的调整、力量的整

合、物资的流动、资源的分配、交

通的链接等将成为发展过程中的现

实 。

根据半岛城市群发展战略，

2010年 GDP总量要达到15000亿左

右，较2002 年增加8000 亿元；人

均GDP 达到 4500 美元，增长近一

倍；城镇化达到60 %。依据近年来

全省G D P 1 0 % 以上的年增长幅度、

建设用地增加与固定资产投资幅度

初步预测，半岛地区的建设用地每

年需增加25～30 万亩。

要提高城镇化水平及初步建成

半岛城市群，居民点用地、交通用

地在建设用地中的比例将加大。山

东半岛城市群现有人口 3897 . 4 万

人，按近年来4.5‰自然增长率计

算，到2010 年将达到4000多万人，

增加100多万人。从保障粮食生产角

度分析，按年人均400kg 计算，每

年粮食需求将达160多亿千克，即在

现有基础上增加4 亿千克。按亩产

435kg 计算，每年需播种粮食面积

3700万亩。2010年城镇化达到60%，

4000 多万总人口中，将有约2400万

进入城镇，约1600 万生活在农村。

城市及城镇居民点用地将增加，农

村居民点用地将相应减少。

由上可知，山东半岛城市群社

会、经济的发展，对土地资源的需

求将呈不断上升趋势，主要是建设

用地及粮食安全保障用地，形势比

较严峻(图 1)。

6　土地资源的合理配置是保证半

岛城市群快速发展的必由之路

从山东半岛城市群的发展趋势

及用地预测分析，土地资源的供需

形势是比较严峻的，但从整个半岛

城市群地区的土地资源现状、利用

方式及耕地后备资源分布、质量构

成分析，实现区域性耕地资源“占

补平衡”、保障粮食安全及土地资

源可持续利用，还是有潜力的、可

能的，关键是合理配置。

( 1 ) 严格控制建设用地扩展规

模。半岛地区的城市建成区基本完

善，各类开发园区现已基本建成和

运行，要进一步完善城市功能和规

范开发园区的管理和使用，GDP 的

增长要在单位面积产出率和提高经

济效益上做文章。山东省主要城市

建成区单位面积GDP 产出不到 300

  第20卷　第5期 Work Study 工作研究

·5 ·



元/m2，广东省接近400 元 /m2，而

上海高达650 元/m2。只要认真搞好

城市功能配套和强化开发园区的管

理使用，进行科学合理的功能规范

和产业划分，产出率达到4 5 0 元 /

m 2，GDP 在现有基础上翻一番，建

设用地也只会增加 50 %；若达到上

海的水平，则基本不用大规模增加

和扩大建设用地。当然，不同地区

有不同地区的特点；但单位面积

GDP 产出率确有潜力可挖，应当引

起足够重视，并统一制定规范要求

和土地集约利用标准。

( 2 ) 加大居民点用地的内部平

衡，推进城镇化建设，深挖存量土

地的利用潜力。半岛城市群随着城

镇化水平的提高和劳动力转移，人

口分布要发生变化，整个居民点用

地内部平衡大有潜力可挖。半岛地

区现有农业人口2436.3 万人。按规

划目标，2010 年半岛地区城镇人口

达到2400 万，农业人口降至1600

万，分别比现在增加940多万和减少

840多万。2002年半岛地区农村居民

点人均用地188m2，2010年半岛地区

因人口转移可减少农村居民点用地

15.8 万公顷。1600 万农村人口，如

果按国家150m2的人均用地标准，还

将节约用地6 万公顷左右。2010 年

城镇居民2400 万人，按人均110m2

国家标准计算，城市及建制镇用地

将相应增加10.3万公顷。看来，整

个半岛地区居民点用地有实现内部

平衡的潜力。流动人口按 1 0 % ～

20% 比例计算，流动人口用地按常

住人口用地的30% 左右计算，整个

居民点用地规模会相对增加 3 % ～

6 % 。

只要总体规划科学合理，并及

时做好农村人口转移后的村庄归并

整理，整个居民点用地压力不会太

大。但必须靠政策支持，尽量防止

和减少“一户多宅”现象产生。这

一点应当引起重视，否则将出现城

镇居民点扩大而农村居民点不减少

的局面，影响土地资源的合理配置

与集约利用。

7　搞好统一规划和政策配套实现

区域内土地资源的可持续利用

山东半岛城市群作为特定条件

下的城市组合，应当搞好土地利用

的统一规划和区域协调，完善政策

配套措施。按照山东省人均1 亩耕

地保有量计算，半岛地区需保有

4000 多万亩耕地，按80% 的基本农

田保证率计算，需保证3200多万亩

基本农田。根据半岛地区的土地资

源现状，这个任务是比较艰巨；但

基于半岛地区土地资源及耕地后备

资源分布的不均衡性，实现半岛城

市群区域性耕地保有量、基本农田

保有量、耕地“占补平衡”基本

目标的可能性还是比较大的，关键

是在严格控制建设用地规模的基础

上，认真做好土地利用的统一规划

和区域协调，完善政策配套措施。

(1)整个半岛东部地区重点要抓

好基本农田的改造、改良，提高基

本农田的质量，科学规划、论证和

适度开发耕地后备资源。要加大科

技投入和水利建设投入，在高产、

稳产上下功夫，努力建设高效农

业、现代农业和生态农业。半岛地

区农用地的产出率与同纬度先进国

家、先进地区相比，潜力还是比较

大的。半岛东部地区耕地后备资源

量相对较少，应科学规划、论证，

在保护和改善生态环境的前提下，

适度开发耕地后备资源。

(2)挖掘存量土地的利用潜力，

加大土地整理、复垦力度。对小城

镇、农村居民点、农村道路要搞好

科学规划并严格组织实施。要重视

城镇化人口转移对居民点用地的影

响度，提前抓好城镇化建设。集约

化用地是提高土地承载力和利用率

的有效途径。对农村砖瓦窑场、村

庄归并搬迁、道路交通建设、采砂

取土、煤矿压占和塌陷等废弃地要

加大复垦力度，要在保护和改善生

态环境的前提下加大小流域综合治

理，以增加有效耕地的数量和质

量 。

(3)搞好统一规划和内部协调，

合理配置土地资源。半岛地区北部

的东营市及潍坊市的寿光、昌邑等

县市，耕地及耕地后备资源比较丰

富，尤其是耕地后备资源占到全省

的25% 左右；可以在保护和改善生

态环境的前提下，加大资金投入和

支持力度，合理规划、科学有序地

开发耕地后备资源，增加区域性耕

地资源总量。同时，要搞好半岛城

市群之间的规划和协调。经济发展

的龙头城市、重点地区和耕地资源

相对短缺的城市，应积极推进耕地

“占补平衡”的异地开发、委托开

发，达到区域性优势互补，以实现

土地资源的合理配置。整个半岛城

市群地区预计每年开发、复垦、整

理出25～30 万亩高质量的耕地，就

可以实现区域内耕地的“占补平

衡”，就可以保证土地资源的可持

续利用和半岛城市群社会、经济的

超常规发展。

加快半岛城市群的发展和制造

业基地的建设是加快山东省社会经

济发展、提高全省综合经济实力和

建设经济大省、经济强省的重大战

略举措。半岛城市群地区具有土地

资源、矿产资源、海洋资源、旅

游资源、生态资源、人才资源优

势，社会基础、经济基础相对稳

固，经过 2 0 余年的改革开放，凝

聚了巨大的发展潜力。有超常规发

展战略，又有历史造就的山东人务

实肯干、进取诚信的思想品格和工

作作风，半岛城市群必将成为全国

开放程度最高、发展活力最足、市

场竞争力最强的高效增长带之一。

“80 年代看广东，90 年代看浦东，

21 世纪看山东”的发展趋势将成为

现实。
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