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摘要：建设用地供应审批之后，加强对其开发利用情况的跟踪监管，是落实节约集约用地政策、遏制违法违规用地

的重要途径。成武县对新增建设用地严格规范出让合同的内容，加强对土地开发利用的监管；对已批存量建设用

地，通过存量盘活、资源整合等一系列监管措施，有效促进了已供土地及时按规定开发，保证了各类住房及时建成，

切实提高了土地供应和开发利用效率。
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　　随着“严格保护耕地、守住１８亿亩红线”任务
的艰巨性加重，成武县对建设用地的批后监管愈加

重视，在建设用地供应审批后，通过加强对其开发利

用情况的跟踪监管，达到节约集约用地、遏制违法违

规用地的目的。根据《中华人民共和国城镇国有土

地使用权出让和转让暂行条例》（国务院令第 ５５
号），《国务院关于促进节约集约用地的通知》（国发

［２００８］３号），对建设用地的批后监管工作提出的要
求，该县采取多种措施，加强建设用地批后监管工

作。

１　建设用地现状及存在问题

成武县辖１２个乡镇和１个省级工业园区，人口
６５．２万人，土地总面积 ９８８．５４ｋｍ２，耕地面积
７０７９０．３２ｈｍ２，建设用地１４５５５．７６ｈｍ２，人均耕地
面积仅为０．１１２ｈｍ２（１．６８亩）。近年来，随着全县
经济社会的快速发展，对土地的需求量也在逐年增

加，而目前国土资源管理日趋严格，国家紧缩地根，

严控土地增量，愈加显出建设用地进行批后监管的

重要性。据统计，成武县每年的用地计划不足总用

地量的１／４。面对建设用地的过快增长和土地供需
矛盾加重的压力，成武县不断更新用地观念，拓展土

地利用空间，进一步加强对建设用地进行批后监管，

努力向节约集约用地要效益。但土地利用中还存在

一些问题。

１．１　土地闲置问题

成武县虽然立足于盘活存量土地和闲置厂房，

加大废旧窑厂、坑塘的整理力度，但存量建设用地仍

有调整利用的潜力。由于原村办企业闲置和有关单

位因撤销、合并后腾出的土地等各类低效、闲置建设

用地仍然存在，造成土地资源的浪费。尽管国家相

继出台关于闲置地处置的文件，对闲置土地处置的

力度也不断加强。但由于闲置土地成因复杂，处置

工作政策性、利益性强。因此处置难度较大，监管效

果不明显。

１．２　土地利用方式问题

由于管理粗放，项目用地位置、用地条件没有明

确的标准，少数企业钻了政策空子，宽打宽用，囤积

土地，盲目攀比建花园式工厂，导致土地利用结构不

合理，存在浪费现象。一是土地利用粗放，利用效率

低。由于走外延扩张之路，在老城区、部分乡镇、村

庄形成了“城中村”、“空心村”现象。长期形成的结

构性矛盾和粗放型增长方式，致使土地利用宽打宽

用、无谓浪费、违约开发；部分企业受市场取向、资金

短缺、产业导向变化等因素影响，闲置、空闲和低效

用地现象严重［１］。投资强度仅为１８００万元／ｈｍ２，
容积率仅为０．６，离高投入、高产出、高效益的要求
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仍有相当大的差距。二是土地利用结构不尽合理。

长期以来重工业、轻农业，重生产、轻生活，重加工、

轻基础设施建设，导致生产用地过大，生活、商业、公

共设施用地少［２］。三是节约集约用地科学评价机

制尚未健全，缺乏对已供土地的监测监管手段，依法

收取土地闲置费和收回闲置土地的难度较大。

１．３　监管工作落实问题

建设用地批后监管工作没有落到实处。主要表

现在：①项目用地位置、用地条件没有明确的标准，
宽打宽用。②建设用地批后监管不到位，未能及时
掌握企业开工、竣工情况。③与相关部门的批后监
管配合不到位。主要表现在对已建和在建项目的容

积率、建筑系数、厂前占地比例、绿化率等审核上，造

成了部分土地闲置和低效利用。

２　建设用地批后监管内容

２．１　对新增建设用地的监管

对于新增建设用地，严格执行上级政策规定，凡

禁止的项目，国土部门不受理用地申请，不办理用地

审批手续；凡列入限制范围内的项目，须经有关部门

审批、核准备案后方可供地；鼓励发展多层、高层建

筑，不准超指标规划建设宽马路、大广场，不准圈占

土地搞“花园式工厂”。同时要求做到投资强度县

城不低于１８００万元／ｈｍ２、乡镇不低于１５００万元／
ｈｍ２，工业项目建筑容积率一般不低于０．６，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％。坚持科学布局各类建设用地和城镇
建设用地的原则，根据用地规模和投资密度、工业发

展趋势等多种因素，积极引导大中型项目入园区，发

展园区经济，形成规模经济，促进土地集约化利用。

政府通过出台政策，限制“花园式”企业，引导企业

向空中、地下要地，建高层、多层厂房［３］。通过严把

新增建设用地审批关，加强对建设用地的监管，进一

步提高了土地利用率，有效缓解了土地供需矛盾。

２．２　对存量建设用地的监管

尽管成武县在推进土地集约利用方面做了大量

的工作，但建设用地粗放利用问题，仍然不同程度地

存在，主要是用地面积和规模的外延扩张，具有一定

的盲目性；城市内部各类用地结构不太合理，村庄、

小城镇布点分散，存在重复用地、土地闲置现象［４］。

因此，加强对存量建设用地的监管，能够有效促进土

地供应和开发利用效率。

（１）做好土地盘活工作。成武县通过存量建设
用地的跟踪监管，通过深化挖潜、积极引导，科学谋

划，针对不同原因引起闲置的存量土地，采取不同的

盘活方式，形成了一批产业集聚、布局集中、用地集

约的产业基地，避免了基础设施的重复投资［５］。遵

循“找米下锅”的原则，坚持眼睛向下、紧盯内涵挖

潜，严控外延扩张，把工作的着力点放在存量土地的

盘活利用上，让“死地”真正“活”起来，既保证了新

项目落地，又培植了新的经济增长点。全县共挖掘

存量建设用地面积２３．４２ｈｍ２，主要是原镇办、村办
企业闲置用地和有关单位因撤销、合并后腾出的闲

置用地。对清查出的存量土地，认真做好利用指导、

项目推介工作，将闲置土地的面积、位置、地类、使用

潜力等资料向社会公布，为用地单位投资建设提供

信息依据。积极引导外商投资，在不增加新增建设

用地的情况下，实现了企业落地，互惠双赢。

（２）通过整合资源，提高用地效益。由于过去
管理粗放，项目用地位置、用地条件没有明确的标

准，少数企业钻了政策空子，宽打宽用，囤积土地，盲

目攀比建花园式工厂，导致土地利用结构不合理，存

在浪费现象。鉴于此，成武县国土资源局对已建和

在建项目的投资强度、容积率、建筑系数、厂前占地

比例、绿化率等进行重新审核。对不符合条件的企

业项目，提出整合意见。按照“自身膨胀”、“自身减

肥”、“腾笼换鸟”等方式，在现有的建设用地上进行

再次利用，甚至复合利用，最大限度地提高土地使用

效益。近年来，共整合企业１７家，清理调整各类低
效、闲置建设用地５５．７９ｈｍ２，安排项目１３家。东大
钢结构加工厂、山东润发板材生产有限公司是２００５
年入园区的引资项目，由于投资强度不够，项目迟迟

未能投产达效。而安博斯针织服装有限公司正值扩

产期，建设用地指标紧张。针对此情况，成武县政府

于２００７年对该项目用地采取了果断措施进行“腾笼
换鸟”，收回两厂区征而未用的１８．６０ｈｍ２国有土
地，安置安博斯针织服装有限公司项目三期工程，该

项目三期生产投入后，年销售可达４亿元，利税３６０
万元，实现了节约集约用地价值。同时，加大对闲置

率高的企业的处罚力度，在开发区闲置低效用地专

项治理整顿中，对土地出让合同生效或建设用地批

准书颁发之日起满１年未动工开发建设的，收取土
地闲置费，满２年不开发建设的收回土地使用权。
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依法收回了华兴农业生产资料公司闲置土地１．９５
ｈｍ２和达驰非晶合金变压器生产项目３．９５ｈｍ２的
闲置土地使用权；对闲置率高达５９％、４５％的印龙
公司和溢源环保通讯设备生产项目分别收取

２３．２９１８万元和１５．７９１４万元的土地闲置费。科学
整合城区黄金地段的低效企业用地，实行“退二进

三”，积极做企业经营者的工作，鼓励他们将企业迁

到开发区，腾出土地进行“三产建设”，提高土地利

用效益。先后将生产资料公司、鑫宇酱菜厂等企业

迁到工业园区，原企业用地由县政府统一收回，采取

公开招拍挂出让方式出让给外商，建设文亭商场或

搞房地产开发。据统计，成武县通过企业“退二进

三”，整合土地２６．６７余公顷，达到了“以地生财，以
财建城，以城兴工商”的目的。

３　加强建设用地批后监管的对策

３．１　提高认识转变观念

面对资源保障与保护的矛盾越来越突出、需求

与供给的压力越来越大的严峻形势，强化监管，实施

精细化管理，促进资源合理利用、集约利用就迫切要

求加强建设用地批后监管。为此，成武县国土资源

管理局审时度势，深入调研，积极探索，强化领导，提

高认识，加强建设用地批后监管。同时，转变用地和

管地的传统观念，增强做好建设用地批后监管的责

任感和紧迫感。

３．２　加大土地储备强化土地经营

强化土地储备经营工作，加强领导，健全机构，

调整充实人员，改善办公条件。坚持走以地建城，以

城兴工商之路，形成了有序、公开、透明的土地交易

市场。县政府出台文件，规定了“一个口子进、一个

池子蓄、一个口子出”的供地模式，所有建设用地都

必须使用政府储备土地，强化了政府垄断土地一级

市场的能力。在工作开展中，坚持阳光作业公开出

让，先后将县二中闲置土地、县房产局闲置土地、县

鑫宇酱菜厂、县铅笔厂等低效企业用地，纳入政府土

地储备库，并进行公开招拍挂出让，实现土地收益

４６４０万元。在国有建设用地使用权招拍挂出让活
动中，严格土地竞买人资格审查，审查是否按约定付

清土地出让金，出让金是否按规定的时间及时到位，

竞买人不能按规定交足土地出让金的，禁止其参加

新的土地出让活动［６］。同时，对用于经营的原划拨

国有土地进行了详细的调查摸底，按规定征收土地

租金，防止国有土地资产流失。

３．３　加强沟通和协调

积极主动与规划、城建、房产等政府职能部门进

行沟通，协调处理好与各职能部门之间的关系，形成

部门协作、联动监管机制，强化动态巡查和跟踪监

管［７］。严格按照城建规划部门建设规划设计条件

对批后建设用地进行跟踪监管，对已建和在建项目

的投资强度、容积率、建筑系数、厂前占地比例、绿化

率等进行重新审核。对不符合条件的企业项目，提

出整合意见，按照“自身膨胀”、“自身减肥”、“腾笼

换鸟”等方式，在现有的建设用地上进行二、三次利

用，甚至复合利用，最大限度地提高土地使用效益。

同时，系统内部，个股室、站、所、队之间相互配合，发

现情况及时传递信息，使违法用地行为消灭在萌芽

状态。

３．４　严格执法加大责任追究力度

继续加大执法监察和督查的力度，把建设用地

的批后监管列入工作重点。对于开展建设用地批后

监管工作，进一步加大问责力度，将责任追究纳入年

度工作目标考核范围，进一步细化责任，明确责任追

究范围和目标，对该巡查的不巡查、该发现的不发

现、该报告的不报告及工作相互推诿扯皮等现象都

要依法追究责任，从而进一步增强了工作人员的责

任心，加大了建设用地批后监管工作力度，有效推动

了建设用地批后监管工作顺利开展。
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