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摘要：平度市通过企业改制和“退二进三”政策，在盘活存量土地、调整城区用地结构和加快旧城改造方面取得了显

著的经济和社会效益。形势的发展不仅要求平度市在土地管理中把存量土地及时纳入有偿有限期使用的轨道，而

且还要采取措施，促进用地结构和布局调整，保证国有存量土地升值增值，进而推动全市经济发展。
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　　平度市在土地管理中把存量土地及时纳入有偿

有限期使用的轨道，而且积极采取措施，促进用地结

构和布局调整，保证国有存量土地升值、增值，进而

推动全市经济发展。但由于历史等原因，平度市城

区部分闲置、利用率不高的存量土地仍占据着优势

地带，这部分土地的价值得不到充分的显现，也在一

定程度上影响着城市的形象。鉴于此，平度市就城

市规划区范围内的存量土地进行了全面调查，并进

行深入分析，就盘活存量土地的措施提出合理化建

议。

１　调查范围及概况

调查范围为平度市城市规划区１２６ｋｍ２ 内的所

有单位和个人使用的存量土地。采取单位自查上报

和国土部门实地调查相结合的办法进行，对划转平

度市国资中心的土地由国资中心负责调查提报；对

有辖属单位的由其行业主管部门调查提报；对城区

村庄或村办企业用地由开发区土地建设局和４个街

道的国土资源所调查提报。调查范围基本涵盖了平

度市城市规划区内的各行各业。

经调查，全市共上报各类存量土地１０５．３５

ｈｍ２，其中属国资中心管理的土地３．８ｈｍ２，属破产

改制企业的土地１４．０６ｈｍ２，企业搬迁后腾出的土

地１．６ｈｍ２，闲置土地０．８ｈｍ２，拟改变用途土地

１３．９７ｈｍ２，旧城改造土地７１．１３ｈｍ２。

２　存量土地现状及分析

２．１　市国有资产管理中心管理的土地

平度市于２００３年开始启动行政事业单位的国

有资产改革工作，对土地等国有资产统一划转。目

前，该项工作已基本完成，并取得初步成效。此次调

查划归国资中心管理的可用于再开发的土地有３．８

ｈｍ２，随着工作的深入展开，还有一定的潜力可挖。

该部分土地类型：一是行政事业单位正在使用

或未充分利用的土地。如市房产管理中心、劳动就

业中心等沿街用地。其利用率较低，具有较高的开

发价值。国资管理部门可寻求统一集中办公的方

式，腾出经济效益大的地块纳入存量土地储备进行

招拍挂。二是原国有企业破产或招拍挂流标后由国

资中心收购管理的土地。其特点是：面积较小、区位

较优、土地价值较高，出让收益全部归市财政，是收

益率较高的一类。对于此类情况的土地，可以待条

件具备后组织招拍挂。

２．２　破产改制企业的土地

破产改制企业土地有９宗，１４．０６ｈｍ２。主要

有：①招拍挂流标后，还没有进行收购的土地。如：

位于人民路西端的原佑发工贸公司使用的土地流标

后，其主管部门市中小企业服务发展中心已请示收

购。②拟用于置换的土地。如位于人民路西端的印

绣艺品厂拟申请将土地使用权收回后给予补偿安
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置，而位于红旗路的印刷厂区位优势明显，其主管部

门市中小企业发展中心拟将其现厂区置换到现印绣

艺品厂用地区，腾出红旗路地块用于商住开发，这样

可盘活２宗地的土地资产。③企业已停产但资产没

有处置。抓紧做好企业的破产清算和职工安置工作

是盘活此类土地的必要前提。④正在关闭清算的企

业。⑤已破产的企业，如市肉类联合加工厂，已破产

完毕，其原使用的土地已经纳入政府储备。

由于这些土地处置后多用于企业职工的安置和

清偿债务，因此政府的实际收益较少，有的还需政府

贴补资金用于职工的安置。同时这些国有老企业情

况复杂，在土地处置上应做到周密可行，防止操之过

急造成负面影响［１］。

２．３　企业拟搬迁后腾出的土地

调查中发现，一些私营企业愿以搬迁方式腾旧

址用于城区改造，如：位于香店街道驻地的金桥建筑

机具租赁公司，其目前使用的１．６ｈｍ２ 土地为国有

出让土地，两侧邻街，区位较优，现拟迁新址，自愿将

原有地块纳入存量储备。此外，位于市区的天柱化

肥厂、飞华齿轮有限公司等生产性企业的搬迁也提

上议事日程，搬迁后会腾出更多的存量土地。

该类土地的特点是：搬迁工作会争取到政府的

特殊优惠政策（例如出让收益返还等）和支持，便于

操作，社会效益可观。

２．４　闲置土地

此次调查的闲置土地共有１宗，面积约０．８

ｈｍ２。因闲置多年，应收回重新出让。但目前由于

企业负债、法院查封等原因，闲置土地背景往往比较

复杂，在出让收益分配方面较难平衡，操作难度较

大。

２．５　拟改变用途土地

该类土地共有９宗，１３．９７ｈｍ２。主要有２类：

一是企业经营不善，拟处置后重新开发。如同和集

团在同和驻地的地块，已按程序处置开发中。二是

企业拟开发的土地。如欧美房地产公司、圣达建筑

公司在同和街道所占用的土地等。

该类土地现用途大多为工业，由于其历史较长，

随着城市建设的发展，其区位优势逐渐的显现出来。

为了充分挖掘土地的价值，贯彻“退二进三”的城市

发展建设战略，加快城市化建设的步伐，应该鼓励此

类土地依法进入土地市场。具体操作可按有关政策

规定办理。但由于该类土地使用权大多通过出让方

式获得，地面建筑物较多，土地收回的成本较高。

２．６　旧城改造土地

在平度市城区“城中村”用地占比例较大，拆迁

改造的有１８个单位和村庄，土地面积为７１．１３

ｈｍ２，其中仅有１４．０７ｈｍ２ 已办理征收手续，大部分

为集体土地。

此类土地拆迁难度较大，根据平度市有关规定，

土地出让收入全部返还，在配套费等行政事业性收

费方面还要给予优惠政策，这样虽不能给政府带来

直接的经济利益，但可以改变城市的面貌。

综上分析，６类存量土地均可通过合法渠道进

入房地产市场，为平抑房地产价格，促进房地产市场

的健康发展提供土地资源，但由于其情况不同，在经

济利益方面会存在很大的差异。

３　建议

（１）规划储备。平度市可依据城市规划，确定某

一区域的用途，对该区域内的土地房屋等限制其产

权的交易、用途的变更、房屋的改建，由主管部门制

定统一的拆迁改造安置补偿政策，且保持相对稳定，

并由各街道和村委会组织宣传、动员和实施，以避免

邻村之间相互攀比，给拆迁改造工作带来难度。这

种做法适合于城中村的改造，给被拆迁人一个明确

的政策信号。成熟一片改造一片，不搞强制拆迁，尽

可能避免因强制拆迁而带来的不良后果［２］。

（２）收购储备。建议政府利用土地储备基金对

土地面积小、收购成本较低的地块直接实行收购储

备，并根据情况采取前期必要的开发配套或与相邻

地块整合的办法，提升出让地块的优势。待各项条

件成熟后，择机公开出让，以实现土地价值的最大

化。

（３）收回储备。收回储备是平度市储备工作采

用的主要方式。平度市依据《平度市人民政府关于

经营性土地使用权出让有关问题的通知》（平政发

［２００４］６６号）操作执行，主要用于对破产改制、搬迁

改造或改变用途企业的土地回收上，土地收益的绝

大部分返还给了企业，效果良好。政府的收益虽少，

却有利于平度市的旧城改造工作。

（４）进一步明确办事处存量土地出让金的返还

问题。调查中发现，属各街道和开发区管理使用的
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存量土地上报较少。分析原因，主要是在土地出让

收益分配政策方面缺少了鼓励机制，影响了存量土

地开发建设的积极性。随着城市规划区的调整，４

个街道和开发区存量土地出让金是否返还或是按比

例返还问题，应有一个明确的标准，以调动其挖掘存

量土地潜力的积极性。

（５）制定集体存量土地收益金分配政策。属村

集体所有的村办企事业用地上报很少，村办企事业

用地，面广量大，在挖掘市区存量土地方面具有较大

的潜力。但是在对村集体所有的企业、公益事业使

用的存量土地的出让收入分配方面，政策规定不明

确。建议市政府责成有关部门对此问题进行调研，

并迅速制定出切实可行的、兼顾各方利益的、具体的

政策规定，以便遵照执行。在此基础上，利用农村道

路建设、危房改造、扶持资金等措施，加快推动村庄

整治和老旧基拆除，推进城乡一体化进程［３］。

（６）目前平度市在经营性用地的公开出让工作

中，城市规划部门出具的《建设用地规划设计条件

（规划条件）及附图通知书》只对规划内容做了原则

性的规范，只有容积率、建筑密度、绿化率等指标，而

对不同用途的建筑面积、平面布局等缺少量化的要

求。为此，建议建设规划管理部门对拟出让的经营

性用地全部编制详细建设规划，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［４］。对不同用途的建筑面积、平面布局、建筑层

高、绿化、公共设施、建筑风格等内容做出具体的或

量化的要求，以便准确进行地价评估，充分显化土地

资产的价值。

（７）目前，在市区范围内有一部分房改房，需要

进行拆迁改造，对此类情况如何进行补偿缺少政策

依据。因此，建议有关部门对此问题抓紧制定有关

政策，报平度市政府批准后实施。
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莒县国土资源局成功举办“国土杯”国土资源法律法规知识电视竞赛

６月２５日，为庆祝第２２个全国“土地日”，莒县国土资源局成功举行了“国土杯”国土资源法律法规知识电视竞赛总决赛。

山东省国土资源厅法规处处长李金良，日照市国土资源局党组成员、副局长秦嗣彦，市国土资源局党组成员、副局长、纪检组

长王勤平，莒县县委常委、副县长张东，莒县国土资源局局长陈乐增等领导亲临活动现场。此次竞赛活动，历时两个多月，全

县３１支代表队通过初赛、复赛，有６支代表队进入决赛，通过近两个小时紧张激烈的角逐，最终莒县浩宇集团代表队获一等

奖。莒县电视台将在黄金时间播出此次活动的实况录像，通过此次竞赛活动，有力地宣传了国土资源法律法规和莒县国土资

源管理工作。 （莒县局　王同仕，魏代忠）
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