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摘要：土地作为开发建设的载体，在保证农产品供给，提供经济发展支撑，增加政府财政收入中不可替代。随着经

济社会的快速发展，土地的“瓶颈”效应日益显现。东营市国土资源局通过外延扩展，内涵挖潜，提高土地利用效率

等，探索了一条破解制约经济社会发展用地瓶颈的新路子。
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　　东营作为黄河三角洲的中心城市，区域位置优

越，自然资源丰富，生态系统独具特色，产业发展基

础较好，具有发展高效生态经济的良好条件，在黄蓝

两大经济区开发建设中起到了举足轻重的作用。近

年来，随着经济的快速发展，土地的“瓶颈”效应日益

显现。

１　土地利用概述

（１）东营市土地总面积８２．４０万ｈｍ２，其中农用

地４２．６７万ｈｍ２，占总面积的５２％，含耕地２２．２７

万ｈｍ２（人均耕地０．１２ｈｍ２）；建设用地１２．３３万

ｈｍ２，占总面积的１５％（其中居民点及工矿用地７．９３

万ｈｍ２，含村庄用地３．９３万ｈｍ２，可用于增减挂钩

潜力的１．３万ｈｍ２。油田建设用地５３．３３万ｈｍ２，

含上市１５．３３万ｈｍ２）；未利用地２７．４０万ｈｍ２。人

口密度２３２人／ｋｍ２，人均土地０．４３ｈｍ２。土地后备

资源共３１．０７万ｈｍ２，通过充填造陆可增加土地４

万ｈｍ２，是我国东部沿海土地后备资源最多，开发潜

力最大的地区之一。土地后备资源开发利用一是中

西部传统农业区，适宜整理开发为耕地的后备资源

约８．６７万ｈｍ２，可净增耕地６万ｈｍ２；二是适宜拓

展为建设用地的土地后备资源约６．６７万ｈｍ２，主要

分布在东部沿海地区，其中东营经济开发区１．０７万

ｈｍ２，东营港经济开发区１．１万ｈｍ２；三是适宜作为

生态湿地保护的１３余万公顷；四是适宜开发为生态

渔业畜牧业用地的约２万ｈｍ２
［１］。

（２）近１０年来，东营市先后实施国家、省、市投

资土地开发整理项目１０３个，总规模４．６４万ｈｍ２，

总投资８．４亿元，新增耕地１．２２万ｈｍ２。尽量减少

对农用地特别是耕地的占用，近两年全市新增建设

用地０．２８万ｈｍ２，其中建设占用未利用地０．２１万

ｈｍ２。严格保护１５．３万ｈｍ２ 自然保护区，提高了环

境承载力。

（３）在保护耕地和基本农田的同时，拓展建设用

地空间。一是引导项目跨区使用未利用地。在东营

经济技术开发区、东营港经济开发区为后备资源较

少的东营区、广饶县解决项目落地问题。二是实行

计划差别化管理，合理布局各类建设项目用地。引

导项目向未利用地丰富的东营港经济开发区和东营

经济技术开发区等主导产业区集中，用地计划向东

营港经济开发区和东营经济技术开发区倾斜。近３

年来，东营市新增建设用地４０８３．６ｈｍ２，其中新增

建设占用未利用地３０１１．１ｈｍ２，占新增用地总量的

７３．７％，有效解决了广饶县、东营区等建设用地的供

需矛盾。三是将生态湿地区域１５．３万ｈｍ２ 划定为

自然保护区域，对区域内的生态环境进行有效保护，

为黄河三角洲高效生态经济区建设提供了良好的环

境条件。

（４）２００６—２０１０年，胜利油田勘探开发生产建

设占用未利用地３００．８ ｈｍ２，占东营市用地的

２３．５％，占油田全部用地的１２％。胜利油田防潮海
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堤围海造田，形成滩涂未利用地１．０７万ｈｍ２。开发

孤东油田，形成年产２４０万ｔ的孤东油田。截至

２０１０年底，在该区域已经占用０．２万余公顷未利用

地进行油气开采，累计生产原油５０００余万吨。同

时，胜利油田通过部署同台井组，利用老井场打井，

压减井场和控制项目建设用地规模等措施，每年节

约用地６６．６７ｈｍ２ 以上，在实现经济效益不断增长

的同时，也取得了良好的社会效益。

２　土地制约经济发展的分析

（１）土地利用总体规划前瞻性不够。新一轮土

地利用总体规划期限到２０２０年，而目前个别县规划

规模与现状规模已出现“倒挂”的问题。例如，根据

２０１０年变更统计，广饶县现状建设用地规模已突破

２０２０年规划控制指标０．３１万ｈｍ２，严重制约了广

饶县经济社会发展。

（２）建设用地利用率低。一是广大农村建房普

遍缺乏必要的监督和指导，农民居住用地普遍存在

严重超标，过剩闲置等问题。农村居民区呈现“空心

化”趋势，由于土地回收、复垦等措施不到位，造成土

地资源的浪费。二是对用地单位的后续开发缺少约

束，导致一部分用地单位土地利用效率较低，有的企

业甚至以各种名目圈占土地、圈而不用，或者建“花

园式”厂房，集生产、办公、生活为一体，项目实际投

入少，导致土地产出效率低。

（３）本土企业发展空间极小。东营市出台一系

列优惠政策，引导企业到未利用地集中丰富的东营

港经济开发区和东营经济技术开发区建设发展，但

由于基础设施配套不完备，到以上区域发展虽然土

地成本有所降低，但管理成本、人工成本等大幅提

高，所以大多数企业管理者会选择在本土分期取得

土地使用权，分期建设，大大增加了用地压力。

３　对策建议

３．１　推进未利用地高效生态利用

（１）划定建设用地备用区，拓展建设用地空间。

在新一轮土地利用总体规划中划定建设用地备用

区，对于划定的建设用地备用区，在规划目标上，重

点体现未利用地利用和保护；在用地规模上，省级规

划重点向东营市倾斜，市级规划重点向东营经济技

术开发区和东营港经济开发区倾斜；在产业布局上，

逐步引导黄河三角洲地区优势产业向备用区集中，

争取利用５年时间初步形成带动全省发展的产业集

聚区，促进区域资源互补，产业互通［２］。

（２）按照“一事一议”的原则，建立备用区项目准

入机制。在项目符合国家产业政策、用地政策、节约

集约用地标准、节能减排等前提下，探索“一事一议”

运行机制，由东营市提出项目申请，经省审查批准。

商榷对划定的建设用地备用区试行计划指标单列，

并允许跨年度结转使用。探索土地利用年度计划与

经济发展增长速度及固定资产投资强度、地均产出

等相挂钩的计划管理政策。

（３）探索建立“飞地经济”试验园。一是在建设

用地备用区中划出部分土地作为“飞地经济”试验

园，通过产业布局调控，促进循环经济发展。二是由

东营市制定完善规范性办法，做好试验园内道路、电

力、给排水等基础设施配套。三是在市内先行试验，

引导土地供需矛盾相对较大的广饶县、东营区工业

项目到试验园投资建设。四是推广经验，引导省内

外工业用地紧张的市、县到试验园建设，通过全省的

计划指标调配，在全省未利用地计划指标总量不突

破的前提下，将各市节余的未利用地指标调剂到东

营市使用。

（４）建立规划动态管理机制。每年对上一年市

县两级的《土地利用总体规划》执行情况进行评估，

评估结果报省国土资源厅备案；以２年或３年为周

期，根据评估结果，在“耕地和基本农田数量不减少，

用地布局更加合理”的原则下，开展规划调整工作，

试行规划管理“一年一评估，二至三年一调整”；探索

有条件建设区使用管理新机制。

３．２　内涵挖潜严控增量

（１）完善开发区节约集约用地评价与考核制度。

引入单位ＧＤＰ建设用地面积的概念，逐步将不同产

业、区位、规划等方面的要求纳入评价范围。针对评

价确定的扩展潜力、结构潜力、强度潜力、管理潜力

量化每年整改目标，作为年度考核的依据，与土地利

用年度计划指标的分配相挂钩。

（２）加强批后监管，努力提高现有土地利用率。

全力推进“一张图”综合监管平台建设，建立“东营市

建设用地批后监管系统”、“东营市土地执法卫片核

查系统”、“东营市土地执法动态巡查系统”和“东营

市土地储备管理系统”，形成覆盖全市的国土资源监

管体系，全程跟踪项目建设，对圈而不建，没有投资
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诚意和能力的项目，及时调整或收回其占用土地。

（３）探索矿区城市节地新模式。一是对调查出

的油田２０９口长停或废弃井站路，选取试点项目拟

定处理方案，与胜利石油管理局协商，进行整理复

垦，抵顶油田新上井项目占补平衡指标。二是与低

效利用土地的油田存续企业或改制企业协商，拟定

开发利用方案。同时积极探索围海造田，编制区域

用海规划报上级审批和规划建设临海新防潮堤工

程。制定《东营市国土资源局围填海造地工作实施

方案》，做好围填海造地投融资及储备、开发、经营工

作，促进土地的节约集约利用。

３．３　提高土地利用效率

（１）优化资源供应结构。积极服务于转变发展

方式，实行数量、质量、生态综合管理，坚决遏制“两

高一资”、产能过剩、低水平重复建设项目，推进节能

降耗减排［３］。

（２）强化政策控制。抓好土地节约集约利用，对

不按照建设用地控制指标标准设计的项目，一律核

减用地指标。在进一步收回闲置土地的基础上，对

权属分割零散的破产企业、城市居民棚户区用地，统

一进行收购储备，形成净地后公开出让，盘活土地资

产。

（３）增创政策优势。引导重点企业和生产要素

向园区集中，同时积极服务于中心城化工企业搬迁

改造，为培育产业集群，促进集约发展做出新贡献。
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日照市国土资源局荣获全国国土资源系统

行政复议工作先进单位

近日，日照市国土资源局被表彰为“全国国土资源系统行政复议工作先进单位”，是全省国土资源系统获此殊荣的两个单

位之一。

近年来，随着依法行政和普法工作的深入推进，公民的法律意识日益提高，通过行政复议寻求权利救济的情况也越来越

多。面对新形势，日照市国土资源局行政复议工作注重创新工作方式，规范办案程序。先后下发了《日照市国土资源局行政

复议、行政应诉管理办法》、《关于加强国土资源行政复议案件审理工作的通知》等规范性文件，规范和完善办案程序，积极化

解行政争议，做到定纷止争，案结事了，充分发挥了复议化解行政争议的主渠道作用，为维护社会和谐稳定做出了积极贡献。

三年来，日照市国土资源局共办理行政复议案件３７起，经调解结案３０起，协调结案率达到８０％，作为复议被申请人具体行政

行为被市政府和省国土资源厅维持率达到１００％，无一被撤销情形。行政复议取得了良好效果，受到了社会好评。

（日照市局　张善波）

·２５·
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