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工作研究

滨州市建设用地分析及合理利用建议
3

张光永 ,孙 强 ,武俊美
(滨州市国土资源局 ,山东 滨州　256600)

　　“十一五”时期 ,滨州市国民经济和社会发展既

面临加快发展、赶超先进的全新战略机遇 ,又面临着

经济增长方式和结构战略转型任务 ,经济社会的快

速发展对土地资源的需求提出了严峻挑战。如何协

调经济社会快速发展与高效集约用地之间的关系 ,

在严格控制建设用地总量、保持建设用地适度增长

的前提下满足城镇化和工业化快速发展的用地需

求 ,已经引起滨州市政府和有关部门的高度重视 ,成

为政府经济工作的重点之一。

1　建设用地概况

1. 1　建设用地总量

2005年底滨州市建设用地总量为 167 439. 2

hm
2

,在建设用地中面积最多的是农村居民点用地 ,

面积为 56 539. 38 hm
2

,占建设用地的 34% ;其次为

水利设施用地 ,面积为 37 071. 18 hm
2

,占建设用地

的 22% ;第三位是盐田用地 ,面积为 32 701. 19 hm2 ,

占建设用地的 20% ;城镇和独立工矿用地分别为

15 878. 88hm
2和 13 957. 89 hm

2
,占建设用地的 9%

和 8%。

1. 2　建设用地特点

(1)总量大 ,类型多 ,结构与经济发展相协调。

滨州市建设用地面积占土地总面积的比重为

17. 7% ,略高于山东省的 15. 3% ,人均约为 451 m
2

,

是山东省人均 261 m2的 1. 73倍 ,这主要与滨州市

地处黄河三角洲 ,土地广袤 ,人口密度较低有关。内

部构成中城镇和独立工矿用地比重偏低 ,农村居民

点、盐田和水利设施用地偏高 ,基本上反映了滨州市

经济发展中农业所占比重较大 ,工业化和城镇化水

平较低的实际状况。

(2)盐田和水利设施用地面积多、比重大。由

于滨州市北部濒临渤海 ,海滩涂资源非常丰富 ,随着

“海上滨州”建设和北带开发步伐的不断加快 ,盐田

建设和盐业开发有了长足的发展 ,盐田及其他特殊

用地占建设用地总量的 38%。同时 ,为了加强和改

善农业生产条件 ,先后实施了小开河、邹平韩店水

库、沿海防潮大坝等重大水利工程建设和农田基本

水利设施配套建设 ,造成了水利用地大量增加。特

别是北部沿海县 ,加大了引黄输水和蓄水工程建设 ,

水利用地大幅度上升 ,占建设用地总量的 21%。二

项合计占新增建设用地总量的 59% ,是滨州市建设

用地总量大而平均产出率低的一个主要原因。

(3)交通和城镇建设用地增长较快。规划实施

期间城镇和交通新增建设用地分别占新增建设用地

总量的 13. 1%和 8. 2% ,年平均增长速度分别为

10. 2%和 10. 5% ,均高于全省同期城镇和交通建设

用地平均增长速度 1倍以上。其主要原因是经济总

量持续增长、固定资产投资不断升温与经济结构的

调整。1998年以来 ,滨州市经济投资规模逐年递

增 ,社会固定资产投资年均增长 33%以上 ,远高于

同期 GDP平均增长速度。“十五”期间 ,滨州市坚持

实施“超常规、高速度、跨越式”发展战略 ,经济、社

会等方面得到了迅猛发展 ,特别是城镇化建设和交

通基础设施建设明显加快 ,城镇化在滨州市经济社

会发展中的带动和辐射作用日益明显 ,交通对经济

和社会发展的支撑作用明显增强 ,带来了建设用地

量的快速增长。

(4)建设用地后备资源较为丰富。滨州市地处

黄河三角洲腹地 ,濒临渤海 ,土地后备资源丰富。共
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有各类未利用地资源 17. 3万 hm2 ,占土地总面积的

18. 3%。特别是由于该市作为黄河三角洲的主要区

域 ,成陆时间早 ,海岸线基础稳定 ,再加上防潮大坝

的建成 ,使得这一区域的土地后备资源开发利用潜

力巨大 ,前景广阔。经适宜性评价 ,滨州市土地后备

资源中约有 85 360 hm
2因受土壤含盐量、地下水位、

灌排条件等自然因素制约 ,不适宜用于农业用途 ,但

可作为非农业建设用地的后备资源。

1. 3　建设用地存在问题

(1)建设用地增长速度过快 ,对土地资源造成

了巨大压力。近几年来 ,滨州市建设用地增长速度

呈逐渐加快的趋势 ,根据“四查清 ,四对照”结果分

析 ,滨州市 1997—2005年间新增建设用地总量和占

用耕地量均超出土地利用总体规划确定目标 1倍以

上。各类建设用地中 ,独立工矿和水利设施用地分

别超过规划目标 84%和 132% ,城镇、农村居民点、

交通用地占规划目标的 80%以上。整个规划实施

期间建设用地平均增长速度达到了 3. 6%。如果按

照这一速度发展下去 ,“十一五”期间滨州市建设用

地将净增 32 500 hm2 ,平均每年增长 6 500 hm2。如

此巨大的用地量 ,大大超过了上级下达的土地利用

年度计划 ,这在国家进一步加强宏观调控 ,紧缩地根

的大政策下显然是难以完成的 ,更对日益紧缺的土

地资源带来了非常大的压力。

(2)建设用地总体产出率较低 ,粗放低效利用

仍较普遍。由于前几年国家对建设用地投资强度、

建筑系数、建筑容积率等项控制指标没有具体标准 ,

控制不严 ,许多建设单位出现了多征少用、征而不用

的现象 ,大量征占土地 ,建设“花园式工厂”、“花园

式小区”,囤积土地待以后赚取土地差价 ,造成了较

多土地的低效利用和闲置浪费。据测算 ,滨州市平

均建设用地 GDP产出率仅为 46万元 / hm
2

,与山东

省平均建设用地 GDP产出率 65万元 / hm2相比差

距较大。

(3)农村居民点建设用地粗放低效 ,空心村大

量存在。近几年来 ,随着农村劳动生产率的提高和

滨州市工业化、城镇化进程的加快 ,农村外出务工和

创业人员不断增加 ,大量农村人口开始离开农村 ,进

入城镇从事二三产业。但大多数在城市安家立业的

新型市民 ,仍不愿放弃在农村的住宅 ,把农村的住宅

当作将来可以停泊避风的港湾 ,成为了“二栖 ”市

民。农村居民点建设中建新不拆旧 ,以外延增长为

主旧观念未从根本上扭转。滨州市 5 384个自然

村 ,农村人口 261. 4万人 ,农村居民点建设用地为

56 539. 38 hm
2

,平均每村仅 485人 ,占地面积 10. 5

hm
2

,人均居民点占地高达 216 m
2

,高出国家规定农

村居民点人均用地 66 m
2

,农村居民点布局存在散、

乱、小、密的问题 ,造成了农村建设用地总量大、人均

多、利用率低的状况。

(4)违法用地现象仍较普遍。前几年 ,有的地

方政府为了实现任期内的政绩最大化 ,片面追求

GDP的提高 ,盲目设立各类园区 ,土地往往成为推

动经济增长的重要“杠杆”,个别地方甚至出现了地

方政府默许土地违法行为的现象 ,有的违法用地情

况还较严重。违法现象形式多样 ,有的是未批先占 ,

有的是批少占多 ,有的是边报批边占用 ,造成建设用

地管理失控和数量上升较快。

(5)城市建设用地综合性开发不够。过去 ,各

项建设投资按条条分散下达 ,建设单位分散征地 ,各

自建设 ,互不联系 ,未能有效地执行城市总体规划 ,

有计划有步骤地进行综合开发。工业布局不合理 ,

一些工业区 ,居住、交通、生活服务设施的建设又跟

不上 ;住宅建设大部分分散进行 ,许多新建郊区城市

边缘区住宅缺乏必需的交通条件和生活设施。

2　“十一五”期间建设用地需求量分析

为分析滨州市“十一五”期间的建设用地需求

概况 ,根据《滨州市国民经济和社会发展第十一个

五年规划纲要》确定的主要经济发展目标 ,仅从建

设用地增长速度、GDP和固定资产投资增长对建设

用地的需求等方面作了大概的测算。

(1)依据建设用地增长速度测算。“十五”期间

滨州市建设用地平均增长速度为 3. 6% ,如果“十一

五”期间建设用地增长速度按 3. 0%计算 ,需新增建

设用地 26 690 hm
2

,平均每年增长 5 338 hm
2。

(2)依据固定资产投资增长对建设用地的需求

测算。“十五 ”期间滨州市固定资产投资每增长 1

亿元需新增建设用地 156 hm
2

,“十一五”期间滨州

市按照固定资产投资每增长 1亿元需新增建设用地

106 hm2 计算 ,社会固定资产总投资由 2005年的

495亿元增长到 2010年的 800亿元 ,需新增建设用

地 32 330 hm2 ,平均每年增长 6 466 hm2。即是按照

《山东省建设用地集约利用控制标准》规定的工业
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用地最高投资强度 3 000万元 / hm2计算 ,“十五”期

间滨州市工业投资占固定资产总投资的 60%以上 ,

如“十一五”期间仍然按照这一比重计算 ,需累计完

成工业投资 2 160亿元 ,仅工业用地需新增建设用

地 7 200 hm2 ,平均每年 1 440 hm2 ,是滨州市土地利

用年度计划的 2倍以上。

(3)依据 GDP增长对建设用地的需求测算。按

照《山东省人民政府关于发展循环经济 ,建设资源

节约型社会的意见 》(鲁政发 [ 2005 ] 83号 )规定 ,

“十一五”期间山东省每增加亿元 GDP,土地增量平

均由 20. 4 hm
2降低到 18 hm

2以下的目标 ,滨州市

GDP由 667亿元增长到 1 400亿元 ,共计增长 733

亿元 ,需新增建设用地 13 194 hm2 ,平均每年 2 639

hm
2。

仅管以上是从 GDP增长和投资增加两个方面

对建设用地所作的需求分析 ,但可以发现“十一五”

期间对建设用地的需求量是相当大的 ,如果继续沿

用传统的土地利用方式对于土地资源丰富的滨州市

也需承担很大的土地压力。因此 ,必须立足于社会

经济发展与资源环境的承载能力相适应 ,实现土地

利用方式根本性改变 ,走紧凑型的城市发展模式和

新型工业化道路。

3　建设用地节约集约利用的建议

(1)牢固树立科学发展观 ,增强珍惜和合理利

用土地资源的意识。坚决贯彻落实《国务院关于深

化改革严格土地管理的决定》(国发 [ 2004 ] 28号 )

和《国务院关于加强土地调控有关问题的通知》(国

发 [ 2006 ]31号 )文件精神 ,不断提高各级领导干部

科学发展、和谐发展以及可持续发展的意识 ,科学认

识资源与经济发展的内在联系 ,彻底扭转重开发、轻

节约 ,重速度、轻效益 ,重外延扩大、轻内涵发展 ,重

眼前、轻长远 ,片面追求 GDP增长、忽视资源节约和

可持续发展的倾向 ,坚定不移地走新型城镇化和工

业化道路。同时 ,进一步建立和完善领导干部政绩

考核管理办法 ,把依法合规用地和加强耕地与基本

农田保护 ,严格土地管理纳入对各级领导干部政绩

考核的重要内容 ,作为是否真正树立科学发展观和

正确政绩观的一项重要检验标准。

(2)认真执行建设项目用地定额和集约利用控

制标准 ,严格按照定额和标准审批建设用地。严格

按照用地指标审批建设用地。凡建设用地规模超过

国家用地指标、不符合集约用地标准的各类建设项

目 ,一律不得通过用地预审 ,必须按规定进行缩减。

各类新建、改建、扩建工程项目必须严格执行用地指

标。对超过国家规定用地指标的 ,不得发放建设用

地规划许可证、建设工程规划许可证。特别是要注

意制止超过国家投资强度和用地指标 ,以投资工业

项目为名低地价圈占土地 ,建设“花园式工厂”的现

象。重点挖掘小城镇的土地使用潜力 ,在城镇化发

展进程中 ,应使城市和小城镇各司其职 ,协调发展 ,

加强对小城镇发展的规划和调控 ,促进小城镇用地

结构和用地功能布局的合理性。

(3)妥善处理建设发展和用地的矛盾 ,严格控

制建设用地总量 ,调整结构 ,实现集约用地。①挖掘

城镇旧城区用地潜力 ,盘活城镇闲置土地。加强对

城市存量土地利用的规划安排 ,因地制宜地处置闲

置、空闲土地 ,控制新增建设用地。由政府出台相关

政策 ,采取无偿收回与有偿收回相结合的办法 ;新建

建设项目凡能利用存量土地的 ,不得批准新增建设

用地。②加大企业“退二进三”的力度 ,加快城市旧

城区产业用地结构的调整。城市中心可以实施“退

二进三”,发展第三产业 ,或配备一定数量的公共设

施等 ,提高土地利用的社会效益、经济效益和生态效

益。③大力推行“城中村”改造。有计划、有步骤地

对城中村、城边村、园中村进行改造 ,综合开发 ,将集

镇附近村庄纳入中心村集中建设 ;对城市建成区内

的无地村庄 ,鼓励各类投资者参与开发改造。在城

市土地利用上 ,要实行必要的政策倾斜 ,积极鼓励

“城中村”改造 ,把“城中村”改造放在城市土地开发

利用的重要位置。

(4)加大区域间统筹发展力度 ,充分发挥全市

土地后备资源丰富的优势。滨州市丰富的土地后备

资源优势 ,既可以成为农用地的后备库又可以成为

建设用地的备用地 ,根据当前国家加大对耕地和基

本农田等农用地保护力度的严峻形势 ,大量压占农

用地特别是耕地和基本农田进行建设的难度越来越

大。滨州市有大量的适宜于建设的未利用地资源 ,

且这些未利用土地资源靠近北部沿海 ,靠近滨州万

吨大港 ,即将建成的黄骅—大家洼铁路、德州—烟台

铁路及天津—汕尾、威海—乌海高速公路均由此穿

过 ,具有优越的地理位置。根据山东省“十一五”规

划 ,“十一五”期间山东省固定资产投资年均增长

18%左右 ,由此计算 ,山东省二三产业将累计完成投
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资 10万亿元 ,如果 60%的投资使用新增建设用地 ,

按照省政府规定的 3000万元 / hm
2的最高投资强度

计算 ,需新增建设用地 20万 hm
2

,平均每年 4万 hm
2

(60万亩 )建设用地。如此巨大的用地需求 ,仅靠单

纯的集约挖潜 ,在短期内难以实现。为保证上述投

资及时落地 ,山东省应统筹区域发展布局 ,有计划、

有步骤地实施产业战略转移 ,加快黄河三角洲高效

生态经济区建设步伐 ,以滨州港为依托 ,建设省级的

滨州港工业园区 ,制定有关各方共赢互惠的优惠政

策 ,吸引全省性的投资到此落户。

(5)积极开展城镇建设用地增加与农村建设用

地减少相挂钩工作。进一步鼓励开展城镇建设用地

增加与农村建设用地减少相挂钩试点工作 ,在保证

建设用地总量不变的前提 ,凡是整理减少的农村建

设用地 ,都可以置换为城镇建设用地 ,且不占规划计

划指标 ,收取的新增建设用地有偿使用费、耕地开垦

费、土地出让金等 ,专项用于农村建设用地整理复垦

的扶持资金 ,实现城镇建设用地增加与农村建设用

地减少的良性循环。农村建设用地整理 ,要按照

“规划先行、政策引导、村民自愿、多元投入 ”的原

则 ,按规划、有计划、循序渐进、积极稳妥地推进。合

理确定农村居民点的数量、布局和建设用地规模 ,在

尊重农民意愿的前提下 ,统筹规划农村居民点 ,实行

迁村并点。统筹规划城镇建设用地和工业用地 ,严

禁零散安排乡村工业用地 ;通过村庄、集镇规划加大

整合土地资源力度 ,使产业集聚效应达到最优 ,实现

集约利用土地。在改善农村生态环境和农民生产、

生活条件的同时 ,既适度地减少农村建设用地、整理

复垦为耕地 ,又可争取到一定的建设用地指标 ,满足

经济发展对建设用地的需求 ,有效提高土地供给水

平。

(上接第 90页 )

的有效措施来抓 ,可以按照“谁投资 ,谁受益”的原

则 ,政府、集体、个人等社会多方投资 ,动员社会各界

力量支持农村居民点用地整理 ;也可以按照“政府

补贴一块、村民自筹一块”的原则多方合作 ,进行开

发整理。

3　规划中应注意的问题

(1)农村建设用地 ,必须坚持“先规划、后建设”

的原则 ,原土地、建设规划布局不合理或超过规定用

地限额的必须按《山东省实施〈中华人民共和国土

地管理法〉办法》的规定进行重新修订。在新一轮

土地总体规划时 ,必须坚持规划一张图 ,审批一支

笔、建设一盘棋 ,严格按规划进行实施 ,切实维护规

划的统一性和严肃性。村庄、集镇规划必须符合土

地利用总体规划 ,切实做好村镇规划与土地利用总

体规划的衔接工作 ,规划要体现适度超前 ,满足需求

的原则 ,不求大 ,但求精 ,把切实严格控制建设用地

作为规划修编的重点 ,把节约集约用地作为规划修

编的核心。

(2)中央明确要求 ,规划修编中都不能因单纯

考虑当地建设的需要而降低保护耕地的要求 ,绝不

能借修编规划放松耕地保护。按照上级要求 ,必须

严格保护耕地特别是基本农田 ,控制非农建设占用

农用地 ,落实耕地保护和占补平衡数量与质量并重

的原则 ,确保现有基本农田总量不减少、质量不降

低。规划中 ,要切实摆正项目建设与保护耕地的关

系 ,做到既能满足农村建设用地需求 ,又能使耕地总

量不减少 ;农村宅基用地坚持“一户一宅”原则 ,宅

基地面积不能超过 264 m
2

,同时 ,村民住宅建设用

地要充分利用原有宅基地和村内空闲地 ,严禁占用

耕地。规划中 ,严格遵守国家村镇人均建设用地规

划标准。

(3)用规划引导高效用地 ,提高用地效率 ,保障

社会经济可持续发展。通过规划 ,合理确定用地标

准、建筑间距 ,倡导节约集约用地。规划实施中 ,必

须在坚持拆旧建新的前提下 ,严格控制占用耕地建

房 ,提倡多层建住宅 ;对确实无宅基地建房 ,又符合

规划要求的 ,建房占地每户面积控制在 264 m
2以内

(含附属设施 )。建筑规划要求达到横向成排、纵向

成列 ,联体建筑一般不超过 4户为宜 (不含公寓

式 ) ,山墙之间距离 (除消防通道不小于 3. 5 m外 )

不得少于 2 m。完善村庄规划体系 ,不能以超前规

划为借口 ,规模偏大 ,村镇建设规划与土地利用规划

衔接不上 ,对此要积极探索集约合理用地和土地经

营新机制 ,不断完善村庄规划 ,促进社会主义新农村

建设。
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