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摘要：根据菏泽市土地资源利用情况，分析企业在用地过程中存在的问题，以及影响项目落地的主要因素，出台有

关用地政策，解决企业用地难题，推进土地节约集约利用，拓宽发展空间，建立失地农民社会保障制度，提升项目档

次和利用指标以及城乡建设用地增减挂钩政策等措施，更好地促进经济健康有序发展。
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　　“保经济增长，保耕地红线”是国土资源部在全
国范围内开展的专项行动，是为应对当前土地管理

的新形势和新问题采取的重大举措。如何破解企业

用地难，适应土地管理方式与土地利用方式的根本

转变，节约集约用地，切实落实好“双保”，是当前亟

需解决的问题。据２００８年土地变更调查数据，菏泽
市土地总面积为 １２１．９４万 ｈｍ２。其中：农用地
９６．９８万 ｈｍ２，占土地总面积的 ７９．５３％；建设用地
１９．２２万 ｈｍ２，占土地总面积的 １５．７７％；未利用地
５．７４万ｈｍ２，占土地总面积的４．７％。全市人均耕
地０．０９３ｈｍ２（１．３９亩）。耕地保有量红线为８３．１２
万ｈｍ２，基本农田保护红线为７１．４３万ｈｍ２。

１　土地资源利用情况

近年来，菏泽市经济进入快速发展阶段，随着工

业化、城市化的推进，固定资产投资规模增大势必造

成建设用地逐年增加，土地供需矛盾更加突出。

２００３—２００８年全市新增建设用地６６６６．６７ｈｍ２，平
均每年新增建设用地１１１３．３３ｈｍ２。就长远来看，
今后发展还需占用大量土地，每年的用地量预计将

在２０００ｈｍ２左右，但每年省分配的指标只有几百
公顷，经济发展对用地的需求与建设用地供应的矛

盾将更加突出。原因有４个：①随着“突破菏泽”战
略的实施和融入鲁南经济带的发展，东西帮扶力度

的加大，招商引资项目相继落户菏泽市，用地需求增

加。②市委、市政府根据菏泽市优势，提出大力推进
“四大基地、一大产业”建设，倾力打造苏鲁豫皖经

济发展的局部高地，势必掀起经济发展高潮。③随
着煤炭资源的开发，菏泽将作为新兴矿业城市在经

济上实现突飞猛进的发展。彭庄矿井已正式投产，

其他矿井正在开发建设中。为提高经济效益，实现

由资源优势向经济优势转变，拉长产业链，与之配套

的甲醇、二甲醚等化工项目将相继开工建设。而建

设用地指标少，土地利用总体规划还没有调整完毕，

必然存在大量因建设用地不足无法落地的项目。④
菏泽市１９９７—２０１０年的建设用地指标已用完，已经
到了无地可用的地步了，再过５０年、１００年无耕地
可用，更谈不上经济社会的发展［１］。

２　存在问题及影响因素

２．１　存在问题

（１）粗放利用、浪费土地资源的现象依然存在。
宽打宽算、粗放利用、批而未用、批多用少、长期闲

置、无谓浪费的现象随处可见。投资强度、容积率、

建筑密度达不到国家和省规定要求。积极盘活存量

建设用地、充分利用闲置、空闲土地、集约利用土地

的措施落实不到位。

（２）土地资源违法现象普遍。违法乱占滥用土
地、非法转让土地的现象普遍存在、屡禁不止。特别
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是城区、城市郊区、城乡结合部极为突出。一些村

庄、单位和开发建设单位私自达成协议，非法转让或

变相非法转让土地，大量集体土地和国有划拨土地

非法入市。以租代征、截流挪用征地费等问题依然

存在。

（３）土地信访量居高不下，群众反映比较强烈。
由于征地补偿安置不到位，截留、挪用、拖欠农民征

地补偿费的事情时常发生，群众土地合法利益受到

严重侵害，引发大量信访案件。

（４）部分企业办理用地手续的难度增加。由于
目前工业用地必须实行招拍挂出让，部分企业由于

经济实力原因，承受不起新增建设用地有偿使用费、

造地费及出让金等资金压力，无法办理用地手续。

（５）补偿不到位或“上征下租”问题突出。现行
征地补偿政策规定，征收土地批准后３个月内必须
全部补偿到位。有些县区征收土地批准后不是一次

全部补偿，而是以租金的形式逐年支付。这样一是

造成被征地群众上访，产生不稳定因素。特别是

２００９年７月１日后，补偿实行区片价格，与原补偿
标准有所提高，原租地标准也要随之提高，否则，群

众容易上访。二是造成产权不清。一旦企业出现情

况需要转让时，因补偿问题造成隐患，不利于企业的

长久发展。

２．２　影响项目落地的主要因素

（１）用地指标异常紧张。２００９年省分配菏泽市
农转用计划指标仅２６６．６７ｈｍ２，除去解决２００８年违
法用地新办手续外，仅剩１６２ｈｍ２，加上２００８年挂钩
剩余指标２８４．５３ｈｍ２，仅有４４６．５３ｈｍ２可供使用。
据初步统计，中央、省、市、县重点项目需用地近

１３３３．３３ｈｍ２，用地缺口非常大。
（２）受土地利用总体规划制约。上一轮规划期

是１９９６—２０１０年，经过十多年的建设，全市规划预
留建设用地几乎用完，圈外都是基本农田，已经无法

可用。相当数量的扩大内需项目用地不符合现行土

地利用总体规划，需要调整，２００９年扩大内需新增
投资项目工期要求紧，大量项目需要在上半年开工

建设，新的土地利用总体规划方案尚未批准，通过对

现行规划调整的方式审批，需要一定的时间。

（３）受耕地占补平衡影响。国家执行占用耕地
“先补后占”政策，项目用地得先补充耕地，补充后

方可使用土地。

３　解决企业用地难的主要措施

（１）为贯彻落实中央关于“保增长、扩内需、调
结构”的重大战略部署，促进经济平稳较快发展，省

政府办公厅下发了《关于促进经济平稳较快发展做

好建设用地服务保障工作的意见》。意见指出，一

是实行重点建设项目用地计划指标点供。二是改进

建设项目用地预审程序。三是简化建设用地审批程

序和内容。四是减少建设用地报件内容。五是适当

扩大重点项目先行用地的范围。其中列入新增４万
亿元中央投资计划的项目，在完成初步设计、确保征

地补偿安置落实到位的前提下，也可以申请先行用

地；地方批准（核准）建设的民生工程、基础设施、生

态环境项目，不占用基本农田控制工期的单体工程，

确实需要先行用地的，积极争取国土资源部批准。

批准先行用地的建设项目，应在半年内完成用地报

批［２］。

（２）用足用活政策，破解项目用地难问题。一
是积极争取点供数量。企业要紧紧抓住省“点供”

这一有利政策，扩大投资规模，增加注册资金，使项

目达到点供标准，进入点供盘子，使用国家或省用地

指标。申请项目用地，必须在做好项目规划、论证、

立项、环评、安评、预审、资金注册等工作后，方可组

织用地报件。二是最大限度地提升项目档次，提高

项目利用指标的核心竞争力。对不符合省“点供”

政策，而发展前景较好的项目，要积极做好各方面的

沟通协调工作，争取省以上立项，直接使用国家或省

用地指标。三是加快土地利用总体规划修编步伐。

鉴于目前项目用地时间紧、任务重、缺口大的现状，

必须抓紧时间解决规划制约的瓶颈。必须加快市、

县、乡三级规划修编，争取第三季度底前全面完成。

同时，在规划编制中，注意各项规划的协调一致，使

土地利用总体规划和经济社会发展规划、城镇建设

规划、工业布局规划、基础设施建设规划相衔接，统

筹安排各业各类用地，为重点建设项目和城市建设

提供科学用地空间，从根源上解决用地难的问题。

四是加大土地开发整理力度，确保占补平衡。国家

实行建设项目占用耕地“先补后占”政策。国家和

省投资的土地开发整理项目所形成的耕地不允许用

于占补平衡。因此，政府要加大地方投资的土地开

发整理项目实施力度，经验收后，纳入耕地储备库，

建设项目报批需要占用耕地时，要先从耕地储备库
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中列出补充数量，经审查合格后，方可予以审批［３］。

（３）大力推进土地节约集约利用，拓宽发展空
间。对达不到“点供”要求的项目，有两条出路，一

条出路是使用省分配的计划指标，这部分指标十分

有限；另一条出路是走挖潜盘活存量土地的路子，突

破片面追求用地指标的局限，由两眼向上、向外，向

两眼向下、向内转变，摸清全市建设用地利用状况，

加大对批而未用、批而未供、多批少用的空闲地、闲

置地和废弃土地的整合力度，走出一条建设占地少、

利用效率高的土地利用新路子［４］。一是建立节约

集约用地机制。严格土地投资强度和容积率，坚持

以规划定位置，以投资定面积，以面积定产出，新增

建 设 用 地 投 资 强 度 市 区；８ 县 必 须 达 到
２２５０万元／ｈｍ２、１８００万元／ｈｍ２，工业项目容积率必
须达到０．８，建筑密度不低于 ３５％，绿地率不高于
１５％，厂前区用地比例不高于７％。二是建立项目
退出机制。土地供出后一年内未开发建设的，依法

收取闲置费；两年内未开发建设的，依法收回土地使

用权。加强对土地出让合同的监督实施，凡违反合

同约定不能按期投产达效的，财政贡献率达不到要

求的，要责令该企业退出园区。因产业结构调整、工

艺落后不适宜继续生产的企业，因投资资金不足、生

产难以为继、亏损严重或濒临倒闭的企业，因土地占

多用少、土地过剩、限期内无法扩大生产规模的企

业，因环境污染、限期不能治理的企业，用地依法收

回，安排新的项目。三是建立失地农民社会保障机

制。要依法拟定征收土地补偿标准，及时补偿到位。

国有土地使用权出让总价款要全额纳入政府地方财

政预算，实行“收支两条线”管理。土地出让总价款

必须首先按规定支付被征地集体的土地补偿和拆迁

补偿，任何组织和个人不得以任何名义侵占、截留、

挪用征地补偿费。积极探索多种途径安置被征地农

民，完善被征地农民就业培训和社会保障体系。四

是利用好城乡建设用地增减挂钩政策。全市现有农

村居民点用地１３．０８万ｈｍ２，农村人口７３１万人，户
均占地近０．０６７ｈｍ２（１亩），可以说，今后全市用地发
展空间在农村。新一轮规划期内，市里要把全市区

域范围内农村居民点用地总面积的４０％约５．３３万
余公顷列入挂钩计划。企业可充分利用挂钩试点置

换出的土地，进行项目建设，这是今后几年乃至更长

时期的发展利用方向。五是企业应依法用地，要依

法取得（依法申请和报批）、依法登记（依法取得土

地使用权）、依法管理使用收益和处置。
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