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摘要：近年来，烟台市不断深化土地使用制度改革，引入市场竞争机制，规范土地市场管理，较好地发挥了市场机制

配置土地资源的作用，促进了经济和城市建设的发展。但随着全市社会经济的快速发展，对土地的需求也越来越

多，土地使用过程中一些新的问题和矛盾也凸显出来。该文通过分析烟台市土地使用状况以及土地使用的特点，

找出了土地使用过程中存在的问题，并结合实际情况提出了相应的对策建议。
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　　随着人类社会的进步和发展，人们对土地的需

求越来越迫切。传统的农业需要大量的耕地，而现

代工业化、城镇化要求占据越来越多的土地，这就造

成了土地需求和土地的有限供给之间的矛盾。烟台

作为东部沿海重要的港口城市，环渤海经济区、山东

半岛城市群以及山东半岛蓝色经济区中的重要一

极，土地供需矛盾将会更加突出，而有效缓解这一矛

盾的办法就是不断完善土地使用制度，大力促进节

约集约用地，实现土地使用的可持续发展。

１　区域概况

烟台市位于山东半岛东部，地处我国东部沿海

和东北亚经济圈的交汇叠合区域，东与日本、韩国隔

海相望，经济联系密切，是我国对接东北亚和全球经

济的前沿城市。全市地貌总体上呈中间高，南北低

的态势，地形复杂，立体分异显著，属典型的山地－

丘陵－平原复合区，中部山地占总面积的３６．６％，

丘陵占３９．７％，平原占２０．８％，洼地占２．９％。

２００５年全市国内生产总值２０１２．４６亿元，比

１９９７年增加１３３７．４６亿元，人均 ＧＤＰ３０８９９元，分

别为全省、全国人均平均水平的１．５倍和２．３倍；全

社会固定资产投资１４６０．３８亿元，年均增长４６．６％；

地方财政收入８７亿元，年均增长２９．７％；三大产业

比例由２０００年的１４．４∶５１．８∶３３．８调整为９．６∶６１．０∶

２９．４，以先进制造业和高新技术产业为主导产业①。

２　烟台市土地使用状况分析

２．１　使用状况

２００５年全市土地总面积１３７．４６万ｈｍ２，其中

农用地面积 １１０．７６ 万 ｈｍ２，占土地总面积的

８０．６０％；建设用地总面积１６．７２万ｈｍ２，占土地总

面积的１２．１０％；其他土地总面积９．９８万ｈｍ２，占

土地总面积的７．３０％。

２００５年全市农用地转为建设用地２７５８．３６

ｈｍ２，其中分批次建设用地为２６９８．１４ｈｍ２（包括商

服用地１１５．２５ｈｍ２，工矿仓储用地１３７２．２０ｈｍ２，

公用设施用地１２４．７５ｈｍ２，公共建筑用地３．６７

ｈｍ２，住宅用地１０５６．５８ｈｍ２，其他２５．６９ｈｍ２），单

独选址的交通运输用地及水利设施用地６０．２２

ｈｍ２；２００５年全市土地征用总面积２６８２．２１ｈｍ２，其

中征用农用地１１９５．０４ｈｍ２；国有土地出让８１９宗，

出让面积１９４１．８４ｈｍ２，其中协议出让６５１宗，面积

１５３４．３０ｈｍ２，其余为招标出让
［１］；２００５年土地开发

整理复垦面积２５７３．７８ｈｍ２，增加农用地面积

４９６．３９ｈｍ２，其中增加耕地面积３８５．２６ｈｍ２。
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２．２　使用特点

（１）土地利用类型多样，以农用地为主。全市地

貌总体上呈中间高，南北低的态势。北部为沿海，中

部多为低山丘陵，林果业发达，矿产资源丰富。南部

以平原为主，农业发达。２００５年全市农用地面积

１１０．７６万ｈｍ２，占土地总面积的８０．６０％，所占比例

较高。

（２）建设用地使用以工矿仓储和住宅用地为主。

２００５年分批次建设用地共２６９８．１４ｈｍ２，其中工矿

仓储用地１３７２．２０ｈｍ２，住宅用地１０５６．５８ｈｍ２，分

别占分批次建设用地的５０．８５％和３９．１６％
［２］。

（３）土地出让以协议出让为主。２００５年全市国

有土地出让８１９宗，出让面积１９４１．８４ｈｍ２，其中协

议出让６５１宗，面积１５３４．３０ｈｍ２，占出让宗数的

７９．４９％，高于全省７６．０９％的平均水平。

３　土地使用过程中存在的问题

随着烟台市城镇发展、港口经济及开发区产业

的快速拉动，特别是随着环渤海经济区、山东半岛城

市群以及山东半岛蓝色经济区的发展，全市城市化、

工业化进程的加快，对土地的需求逐年增加，在未来

一段时期土地需求与供应的矛盾将更加显著。

（１）土地市场不够完善。目前，烟台市国有土地

的出让方式存在行政划拨、协议出让、招标拍卖等多

种形式。其中招标拍卖形式是市场化程度最高的出

让方式，但迄今为止这种方式所占的比重还较低，

２００５年烟台市国有土地出让８１９宗，出让面积

１９４１．８４ｈｍ２，其中协议出让６５１宗，面积１５３４．３０

ｈｍ２，出让方式以协议出让比重过大，缺乏应有的市

场竞争。

（２）土地征收不规范。作为沿海城市，烟台市近

年来经济社会迅猛发展，工业和房地产用地需求逐

渐增加，大量的土地被征收用于满足各种建设用地

的需求，但是在征收的过程中，往往会因为种种原因

发生纠纷［３］。而造成纠纷的主要原因就是土地征收

过程中存在的不规范性，如历史遗留问题难以解决、

土地补偿不能按国家规定及时足额到位等等。这些

现象的存在，使土地占有者不愿意让出土地，造成土

地征收越加困难。

（３）土地节约集约利用程度有待提高。城乡建

设用地利用方式相对粗放，个别企业和农村居民点

占地规模较大，影响了土地综合效益的提高；在城镇

建设中，由于城市规模扩张速度快，包裹其中的村庄

较多，改造速度难以跟上，城中村大量存在，不仅影

响了城市景观，也影响了城市土地的集约利用。

２００５年烟台市人均城镇用地１３１ｍ２，高于青岛９４

ｍ２和济南的９５ｍ２。单位建设用地二三产业产值

１０９万元／ｈｍ２，低于威海、淄博、青岛和济南，建设用

地节约集约利用程度有待提高。

（４）土地用途不合理和擅自改变土地用途。土

地自身具有很强的特征，因而根据其特点可以确定

不同土地类型的不同用途。在实际生产中，往往由

于人为因素忽略对土地种类的鉴别，而造成土地用

途的不合理性，如因土地使用者的需求致使优良的

耕地被用于建设等等。而又有较多情况下，在土地

招投标时规定的土地用途由于种种原因，在招投标

后用途被私自更改，这些都是土地使用的不合理现

象。这些现象也造成了某一用途的土地在一段时间

内出现需求远远大于供给的情况，造成土地紧张。

４　完善土地使用的建议

（１）完善土地市场。充分发挥市场配置土地资

源的基础性作用，运用价格机制抑制多占、滥占和浪

费土地现象。建立规范成熟的国土资源市场，关键

在于建立一个统一、竞争、开放、有序的土地市场。

除经营性用地全面实行招拍挂外，逐步把具有一定

替代性、竞争性的工业用地也纳入招拍挂出让的范

围，改变过去非经营性土地采用行政划拨或协议出

让方式，逐步走向公开化［４］。

（２）规范土地征收程序，保障土地所有者的权

益。在征地过程中，要以国家相关土地的法律法规

为依据，协调各方面关系，解决各方面的利益纠纷，

力争做到合理、合情、合法的土地征收，避免暴力征

地现象的出现，使广大土地出让者自愿出让土地，从

而解决土地相对短缺的问题。

（３）提高土地节约集约利用程度。在土地的开

发、利用过程中，要注意那些边角、荒僻土地的开发，

开源节流，尽量减少浪费土地，并且合理利用各种类

型的土地。另外还要注意协调各土地需求方的关

系，做到优先解决公益用地和急需用地，暂缓土地闲

置类土地的审批，坚决打击囤积土地的现象，从而解

决土地的短缺和使用不合理的现象。

（４）加大监督检查力度，防止擅自改变土地用
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途。各级土地管理部门，特别是土地审批部门，要特

别注意已经审批土地的用途，并在土地使用过程中

注意检查，防止擅自改变土地用途的行为发生，造成

某一用途的土地资源紧张化，给炒地者以可乘之机。

５　结语

土地是自然的产物，是人类过去和现在活动的

结果，其自身具有的数量有限性、可循环性、质量较

大的差异性以及土地资源的不可再生性等独特的特

点，决定了在其使用过程中必须坚持可持续的土地

使用策略。因此，合理使用和珍惜保护每一寸土地

是在土地使用过程中应该坚持的原则，在今后的工

作中，也要进一步推进土地使用的合理化，解决土地

使用过程的各种问题，不断完善土地使用制度。
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