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摘要：近年来，日照市积极探索耕地保护新模式，在全省率先编制了市、县（区）两级农村建设用地挖潜利用规划，土

地利用总体布局更加合理，城镇发展空间得到有效保障，有效破解了建设用地难题，为全市“十二五”经济社会发展

拓展了更大的空间，促进了城乡统筹协调发展。
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　　随着“十二五”经济和蓝色半岛经济区发展规划

的全面实施，日照市经济社会各项事业进入了快速

转型发展期，各类建设用地需求更加旺盛，所面临的

耕地保护和用地需求的压力更加突出。为破解这一

用地难题，日照市国土资源局创新耕地保护模式，在

全省率先编制了市、县（区）两级农村建设用地挖潜

利用规划，使日照市土地利用总体布局更加合理，城

镇发展空间得到有效保障，有效地破解了困扰多年

的建设用地难题，为全市“十二五”经济社会发展拓

展了更大的空间。目前，该规划同时也被纳入日照

市“十二五”经济发展和蓝色经济区发展等相关规

划，实施后可增加基本农田保护投入１３．８６亿元，形

成约２１４亿元的新农村建设产业规模，增加全市约

２５４亿元的政府收益，建设用地指标增加到约１．８

万公顷。

１　建设用地供需现状

日照市在“十一五”期间，一方面由于全市经济

社会迅猛发展，各类建设用地需求量大增，早在

２００５年，全市建设占用的耕地面积已达到上轮规划

确定的到２０１０年控制总量的规模，而省政府每年下

达日照市的年度用地计划一般维持在２００～２６６．６７

ｈｍ２ 左右；另一方面，由于上轮规划刚性过强、弹性

不足，特别是２００６年国家提出１８亿亩耕地红线不

能突破后，全市可使用的一般农用地的空间异常狭

窄，市区、县城周边全部被基本农田包围，与此同时，

日照市可开发成耕地的后备资源已基本用完，耕地

占补平衡的压力越来越大，“用地难、落地难”的问题

越来越加突出［１］。

２　工作做法

２．１　创新耕地保护新模式

为解决日照市基本农田保护布局的难题，同时

为基本农田保护提供合理投入，日照市通过有偿保

护基本农田、合理调整基本农田规划布局，相关区县

签订了《关于携手保护基本农田推进社会主义新农

村建设的合作协议》。一是将东港区、岚山区沿海及

城市周边地区的０．９２４万ｈｍ２ 基本农田有偿调整

到莒县（代保０．４３２万ｈｍ２）、五莲县（代保０．４９２万

ｈｍ２）保护，其中将山海天旅游度假区、日照经济技

术开发区范围内的基本农田全部调出，山东钢铁集

团日照精品基地范围内０．１７万ｈｍ２ 基本农田也同

时调整到五莲县保护。二是东港区、岚山区、山海天

旅游度假区、日照经济技术开发区按每亩１万元支

付给莒县、五莲县基本农田有偿保护费，今后每年按

建设占用耕地面积支付其余费用，山钢用地待办理

相关手续时一并付清。三是市国土资源局印发《关

于新一轮规划期间涉及我市区县合作协议有关用地

问题的办理意见》，规定自２０１０年起凡以上４个区

建设占用的耕地，一律视为已转让的基本农田，在办
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理用地手续前需支付受让方相关费用，收到两县财

政部门出具的发票后方可受理用地手续。四是协议

还约定需转让耕地补充和耕地保有量的，按每亩２

万元支付转让费用，为占补平衡留足空间［２］。

２．２　编制挖潜利用规划

为破解用地指标不足的难题，日照市根据国家

城乡建设用地增减挂钩试点的政策精神，在山东农

业大学的技术支持下，通过逐村摸底调研，在全省率

先编制了市、县（区）两级《农村建设用地挖潜利用规

划（２００６—２０２０年）》，并得到了省国土资源厅领导

的充分肯定。按该规划，到２０２０年全市可挖潜农村

建设用地１．４２７万ｈｍ２，在满足新农村建设需求的

同时，可节余出用地指标１．０４万ｈｍ２，与上级每年

分配给日照市２００余公顷的用地指标相比，全市的

用地指标有了较大的突破，为实施“十二五”规划及

蓝色经济区发展等相关规划的实施解决了建设用地

指标不足的难题。

３　成效分析

３．１　空间布局更加合理

根据区县间签订的合作协议，到２０２０年，日照

市沿海地区可为莒县、五莲县提供１３．８６亿元的资

金投入，在缓解沿海地区基本农田保护压力的同时，

两县的基本农田保护有了更加充足的资金来源，农

田水利综合整治及开发整理项目得到了更好的实

施，目前，合作协议得到了认真的执行，两县现已到

位基本农田保护资金近６０００万元。

３．２　挖潜利用效益巨大

根据挖潜利用规划，到２０２０年日照市可拆旧复

垦规模１．４２７万ｈｍ２，可用于建新的用地指标１．０４

万ｈｍ２。按平均每亩投入１０万元保守计算，全市新

农村建设可形成２１４亿多元的产业规模。周转出的

建新指标若全用于城镇发展，按平均每亩３０万元的

净态土地纯收益估算，规划期内全市可增加２５４亿

多元的政府收益，若考虑今后城镇地价的合理增长，

政府收益还会大大增加。近年来，日照市依据挖潜

利用规划积极开展了城乡建设用地增减挂钩工作，

到目前，共报省政府批复试点项目区（含工矿复垦）

１３５个，面积０．１６万ｈｍ２，现已验收１１０个项目区，

验收耕地面积０．０８万 ｈｍ２，节余建设用地指标

０．０８万ｈｍ２。２０１０年，莒县通过合作协议获得挂钩

项目的支持资金９６００多万元。通过项目区的实

施，提高了农村基础设施建设水平，改善了村容村

貌，同时也促进了农民生活方式转变。日照市的下

元一村、牟家小庄、邵家沟、陵阳街、墩头、于里等近

百个村庄区的安置区建设完工后，农民不仅拥有了

式样美观、结构坚固、环境优美、功能配套、安全舒适

的居住环境，而且还享有了更加完善、便捷的公共服

务，农民的生活条件和精神风貌同步提升。通过对

拆旧区的复垦整理，使项目区内全面实现了“田成

方、路畅通、渠配套、林成网、旱能灌、涝能排”的生产

新格局，为加快发展现代农业、推进农业机械化生产

奠定了良好基础，实现“以城带乡、以工促农”的局

面［３］。

３．３　城乡布局更加合理

日照市挖潜利用规划实施后，城镇工矿用地可

由２００５年的１．７万ｈｍ２，增加到２０２０年的３．３５万

ｈｍ２，农村居民点用地可由２００５年的３．６１万ｈｍ２，

下降到２０２０年的２．３１万ｈｍ２。规划实施后，全市

的城乡布局更加合理、城镇化水平会有显著提高。

通过合理的规划和调整，将旧自然村庄复垦归并，减

少农村建设用地规模，打通了统筹城乡建设用地的

通道，有效缓解了用地矛盾，优化了农村建设用地布

局，提高了土地的节约集约利用水平，有力保障了经

济社会发展用地需求。截至目前，全市共使用挂钩

节余指标近４０６．６７ｈｍ２，有力的缓解了全市面临的

耕地保护和用地需求的压力，通过使用挂钩节余指

标已取得了政府收益达１亿多元，真正体现出“农民

得实惠，占补保平衡，建设缓瓶颈”的多赢局面。统

筹城乡发展有了更加明确的思路，资金来源有了充

足的保障。用地指标可由０．７７万ｈｍ２ 增加到１．８１

万ｈｍ２，为日照市“十二五”期间经济社会发展提供

更加有力的用地保障。通过盘活存量土地，建立城

乡建设用地增加与农村建设用地减少相挂钩的良性

循环机制，极大地缩减了土地指标报批与处置时间，

有力地保证了一批涉及民生的重大工程及时落地。

同时，通过挂钩指标取得的增值收益及时返还给项

目区，项目的实施得到了有力的资金保障［４］。

４　结语

日照市面对各类建设用地需求量大增，“用地
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难”与国家保护红线的双重巨大压力，把服务的着力

点放在确解发展难题上，利用城乡建设用地增减挂

钩政策，统筹促进全市城乡发展，探索创新耕地保护

新模式，彻底破解了用地难题，为全市“十二五”经济

社会发展和蓝色经济区建设提供了广阔的用地空

间。
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