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　　土地节约集约利用是保持经济持续快速健康发
展的必然选择，也是全面建设小康社会和构建和谐

社会的必然要求。开发区作为对外开放的前沿和最

富有竞争力的经济区域，对威海市经济社会发展做

出了巨大贡献，发挥了辐射、示范和带动作用。为总

结开发区节约集约用地的成功经验，研究探讨新形

势下开发区土地集约利用的新思路，促进开发区建

设再上新水平，威海市对开发区土地节约集约利用

情况进行了深入调研，并提出了节约集约用地的新

思路。

１　开发区土地利用总体情况

威海市原有各类开发区（园）６２个，经过２００４
年清理整顿，保留和拟保留省级以上开发区１３个。
目前已通过国家规划审核的有９个，分别为：威海市
高技术产业开发区、威海市经济技术开发区、威海市

出口加工区、荣成市经济开发区、文登市经济开发

区、乳山市经济开发区、威海市工业园、荣成市俚岛

工业园、文登市苘山工业园。此次调研的范围是上

述已通过规划审核的９个开发区。
９个开发区目前建成区面积为８８．８２ｋｍ２。其

中，工业用地３５１０ｈｍ２，平均容积率０．６５；仓储用地
５３２ｈｍ２；房地产用地１７７０ｈｍ２，平均容积率１．１；道
路用地７１７ｈｍ２；绿化用地８１５ｈｍ２；公用设施用地
４４４ｈｍ２；其他用地１０９２ｈｍ２。累计固定资产总投资
１２５０亿元，固定资产平均投资强度１３．８亿元／ｋｍ２；
累计引进项目总投资１７２０亿元，其中工业项目总
投资１２００亿元，单位面积项目投资１９亿元／ｋｍ２。
２００７年，９个开发区实现ＧＤＰ５５０亿元，单位面

积创造 ＧＤＰ６．２亿元／ｋｍ２，是全市平均水平的 ３

倍；税收收入５１亿元，单位面积税收收入 ０．５７亿
元／ｋｍ２，是全市平均水平的５倍；实现工业增加值
３７０亿元，单位面积工业用地实现工业增加值 ９．５
亿元／ｋｍ２，是全市平均水平的５倍。单位面积创造
ＧＤＰ最高的是荣成市经济开发区，达到 １４亿元／
ｋｍ２；单位面积工业增加值最高的是威海市高技术
产业开发区，达到１５亿元／ｋｍ２。与全市平均水平
相比，开发区土地集约利用总体水平是比较高的。

２　开发区集约用地保障措施

（１）坚持规划先行，优化用地结构。威海市开
发区在设立之初，就坚持保护耕地和节约用地的原

则，大多选址在荒山、荒滩上。如威海市高技术产业

开发区、荣成市经济开发区、文登市苘山工业园等，

９０％以上的规划建设范围是荒山和沿海滩涂，避免
占用大量耕地。开发区设立后，把科学规划放在首

位，按照“产业集聚、布局集中、用地集约”的原则，

将开发区发展规划与土地利用规划有机结合，明确

不同地段的土地用途、设施配套和发展目标，做到以

规划定方向、以项目定土地、以投入定面积，优化土

地资源配置，以严格执行土地利用总体规划和年度

计划，为开发区节约集约用地奠定了坚实的基础。

（２）提高用地门槛，控制用地规模。一是严把
产业政策关，变“招商引资”为“选商择资”。国土、

发改等部门严格审核用地预审和立项方案，对不符

合产业政策及高耗能、高污染的新建项目，不予批准

用地。仅２００７年，全市开发区就退回不符合产业政
策的项目用地申请６０多个。二是控制项目投资规
模和建设规模，提高土地集约利用水平。２００５年，
威海市政府出台文件规定，国家级开发区和威海市

·２３·

第２４卷第７－８期　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　２００８年８月

 收稿日期：２００８ ０７ １５；修订日期：２００８ ０７ １９；编辑：王秀元
作者简介：王安娜（１９７１－），女，山东荣成人，工程师，主要从事国土资源执法监察工作。



工业园的土地投资强度平均不低于 ３６００万元／
ｈｍ２，省级开发区不低于３０００万元／ｈｍ２；除特殊要
求外，工业厂房原则上不低于２层；严禁在工业项目
用地范围内建造成套住宅、专家楼、宾馆、招待所和

培训中心等非生产性配套设施；在各类开发区中，固

定资产投资小于５００万元的项目，原则上不单独供
地，通过租赁厂房解决经营场所。如落户于威海市

经济技术开发区的华盛（三角）轮胎厂平均每公顷

投资强度达到８８５０万元，超出了国家规定橡胶工
业每公顷最低１８００万元的土地投资强度。落户在
文登市开发区的山东万得集团，在扩大生产规模过

程中，以建设多层厂房为主，建筑总面积１１万 ｍ２，
占地仅６．０７ｈｍ２，容积率达到１．９，远远超出了国家
规定的纺织业最低０．６的容积率控制指标，比以往
建单层厂房节约土地７．３３ｈｍ２。

（３）搞好内涵挖潜，提高土地利用率。通过盘
活征收区内村办集体建设用地，解决用地１４６．６７余
公顷；通过盘活收回低效盐田，解决用地１３３．３３余
公顷；通过处置闲置土地，解决用地９３．３３余公顷；
通过旧村改造，腾出建设用地６６．６７余公顷；通过利
用企业原场地扩大生产规模，节约新增用地２００余
公顷。共盘活存量建设用地６４０余公顷，安排项目
８８个。

（４）用活用好政策，拓宽用地空间。一是通过
科学规划，走海域使用转土地使用的路子，利用沿海

滩涂解决用地。通过这种方式，为威海职业学院和

山东省药学院解决用地近２６６．６７ｈｍ２。二是充分利
用挂钩试点和土地置换等政策，优化城乡用地结构，

缓解用地矛盾。近两年，通过这种方式解决用地

３３３．３３余公顷。

３　存在问题

（１）土地节约集约利用水平与南方发达城市相
比有一定差距。虽然威海市开发区在土地节约集约

利用方面取得了一些成效，但与南方先进市相比，仍

存在较大差距。如无锡市２００６年出台文件规定，国
家和省级开发区土地投资强度每公顷不得低于

４５００万元；纺织、服装、轻工、食品、电子、医药、生物
等项目，必须建造以５层为主的多层厂房；凡投资总
额在２０００万元以下的项目及适合进多层厂房的建
设项目必须通过租赁或购买标准厂房的途径解决生

产用房。而目前威海市开发区平均土地投资强度不

到２００万元，只有无锡平均水平的２／３；工业用地平
均容积率为０．６５，仅为无锡蠡园开发区的１／２。

（２）开发区土地节约集约利用考核评价体系有
待进一步健全。尚未真正建立起多部门参与的土地

批后监管和考核机制，对批地后投资建设监管不够，

有些用地单位取得土地后，在实际建设中未达到规

定的集约用地最低标准。

（３）新增建设用地空间不足。９个开发区规划
建设预留地２２００ｈｍ２，到目前已使用２１３３．３３余公
顷，剩下不到６６．６７ｈｍ２。

４　挖掘盘活存量建设用地的潜力

（１）城中村。开发区内还有６０个“城中村”尚
未改造，改造后可挖潜用地２６６．６７余公顷。

（２）闲置土地。开发区内尚有未依法处置的闲
置土地１４６．６７ｈｍ２。

（３）低效利用厂房。目前开发区内近半数的厂
房是单层，工业平均容积率较低。如果将单层厂房

改建多层厂房，容积率由０．６５提高到１，可节约新
增建设用地约２６６６．６７ｈｍ２。另外，开发区内还有
闲置标准厂房４０幢，建筑面积４８万ｍ２。

（４）空闲地和农村宅基地。据调查分析，在开
发区控制范围内，有整理潜力的空闲地１９３．３３ｈｍ２、
农村宅基地４６０ｈｍ２。可将这部分农村建设用地整
理成耕地，利用农村建设用地减少和城镇建设用地

增加政策或指标置换政策，缓解用地指标不足的问

题。

５　思路和措施

威海市应全面落实科学发展观，转变工作思路，

创新发展模式，正确处理执法与变法、保护耕地与保

障用地的关系，通过“搞好两个规划，挖掘两个潜

力，完善三个机制，推进三个集中”，以土地利用方

式的转变促进经济发展方式的转变，提高开发区土

地节约集约利用水平和产业水平。

５．１　搞好两个规划向科学规划要土地

（１）搞好开发区发展和产业规划。首先，按照
“效益优先、适度超前、引导集聚、集约经营”的原

则，对全市１３个开发区的功能定位和产业布局进行
总体设计和规划，发挥产业集聚效应，避免重复建

设。在此基础上，每个开发区都要合理确定区内产
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业及配套设施的布局和建设规模，集中建设水厂、污

水处理厂等公用配套设施，集约使用公用工程，最大

限度发挥公用配套设施优势，科学合理配置区域资

源，节约开发区用地。实现开发区与市区之间的资

源共享，简化开发区内的城市用地构成，使更多的土

地资源用于工业项目的开发利用。优先发展信息、

生物、新材料、海洋等产业，发展服务外包产业和楼

宇经济，推动开发区产业优化升级。

（２）搞好土地规划。结合新一轮土地利用总体
规划修编和开发区发展规划，科学编制开发区土地

利用规划，为开发区的可持续发展留出科学合理的

用地空间，并把开发区土地规划纳入所在城市的土

地利用总体规划和城市总体规划进行统一管理。同

时，制定规划时，要本着保护生态的原则，把林地的

保护和合理利用放在重要位置，尽量不占或少占林

地。

５．２　挖掘两个潜力向盘活存量要土地

（１）挖掘国有建设用地潜力。主要有 ４种途
径：一是盘活闲置土地。针对造成闲置的不同情况，

采取督促开工、征收土地闲置费、依法收回等方式进

行处置。对收回的土地，根据不同用途，积极促进合

理利用，暂时不能利用的，纳入储备，新上建设项目

优先使用闲置土地。二是充分利用批而未供的土

地。严格实行供地备案制度，对经过农转用审批的

土地长时间未供出的，将用地指标调整到其他开发

区使用。三是鼓励改造现有厂房。研究出台政策，

对在存量土地上改造厂房、建设多层、增资扩股的，

免缴容积率增加部分的土地出让金。四是有序推进

城中村改造。通过城中村改造，变平房为楼房，增加

容积率，改善居民居住条件，提高土地利用率。

（２）挖掘集体建设用地潜力。积极开展城镇建
设用地增加与农村建设用地减少挂钩试点。通过挂

钩试点，把开发区控制范围内具有开发整理潜力的

空闲地和农村宅基地整理成耕地，把建设用地指标

置换到开发区里使用，优化城乡用地结构，拓宽开发

区用地空间。

５．３　完善三个机制向控制增量要土地

（１）完善指标控制机制。进一步提高开发区土
地节约集约利用控制标准。土地投资强度可提高到

１５００万元／公顷；低于２０００万元的项目原则上不
单独供地，通过租赁标准厂房解决用地；除行业特殊

要求外，不准建１层厂房，纺织、服装、轻工、食品、电
子、医药、生物等项目，必须建造３层以上厂房。

（２）完善市场配置机制。严格执行工业用地最
低价标准，全面实施工业用地招拍挂，充分发挥土地

价格的杠杆作用，增加用地成本，使土地使用者自觉

节约集约用地。

（３）完善考核监管机制。首先，要建立开发区
土地利用评价指标体系和考核办法，成立由经贸、发

改、国土、建设、环保等部门参与的联席会议机制和

考核小组，定期或不定期进行考核和监管，促进开发

区集约用地水平的提升。制定评价体系要坚持科学

性、目的性、可操作性和指导性的原则，可围绕土地

开发进度评价指标、土地投入与产出评价指标及工

业用地效益评价指标３个方面进行设计。第二，要
加大对用地者取得土地后用地情况的监管。在土地

出让合同中约定项目建设内容、投资强度、容积率、

绿地率、项目建设开工、竣工期限、闲置标准、转让条

件、违约责任和赔偿标准等内容。建立项目跟踪管

理制度和验收制度，土地出让后，联席会议有关部门

按照各自职责，加强对土地出让合同实施情况的跟

踪管理，对违规违约的，要依法追究责任，达不到集

约用地要求的，不予验收，限期整改，切实减少土地

低效利用和隐性浪费现象的发生。

５．４　推进三个集中向集群集约要土地

（１）工业项目向开发区集中。新上工业项目都
要根据规划全部集中到国家级、省级开发区内。通

过财税收入分成等政策，建立合理的利益分配机制，

调动乡镇工业项目向开发区集中的积极性，实现资

源共享，避免重复建设，促进土地集约利用。

（２）农民向城镇和农村新型社区集中。对开发
区内的小城镇和自然村重新进行区划调整，压缩乡

镇数和村数，并将中心城镇（办事处）建设、自然村

撤并与改革传统农民宅基地使用制度相结合，统一

建设多层、高层农民公寓，实行社区化集中管理，节

约利用农村土地。

（３）农业向适度规模经营和现代农业规划区集
中。加大土地开发整理力度，增加连片农田面积，提

高农田质量。在此基础上，按照十七大提出的“有

条件的地方可以发展多种形式的适度规模经营”的

要求，促进农民及农业企业进行适度规模经营，发展

精准农业和生态农业，优化农业产业结构，提高农民

收入。
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