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摘要：在《黄河三角洲高效生态经济区发展规划》和《山东半岛蓝色经济区发展规划》两大国家战略———“黄蓝战略”

出台后，东营市作为唯一完全纳入两大战略规划范围内的城市，加快了转变土地利用方式的步伐。该文对东营市

“黄蓝战略”前后的土地利用进行比较分析，总结了东营市在土地利用方式转变上的经验，对其未来更好地利用土

地进行了思考。
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０　引言

２００９年１２月国务院批复《黄河三角洲高效生

态经济区发展规划》，包括山东省的东营、滨州等１９

个县（市、区）。该规划的提出重在发展黄河三角洲

高效生态经济，形成竞争力较强的现代生态体系，反

映在土地方面表现为合理划分农业、建设和生态用

地，推动土地集约化利用、规模化经营，在保护生态

环境前提下，提高各类型用地的综合效益。２０１１年

１月，《山东半岛蓝色经济区发展规划》获批，包括山

东全部海域和青岛、东营、烟台等陆域。该规划要求

在海洋环境保护和生态建设前提下，对岸线、岛屿、

滩涂等空间资源合理定位，推进海洋产业结构优化

升级，建设特色海洋产业集聚区。

至此，一黄、一蓝经济区均上升为国家战略，东

营市成为唯一的两大战略囊括范围内的城市，战略

地位与发展优势得到极大提升。为实现“在黄河三

角洲开发建设中争当排头，在山东半岛和环渤海地

区发展中突出特色，在全国区域发展中作出示范”的

目标，东营市出台了《关于全力实施国家战略推进黄

蓝经济区域融合发展的实施意见》等文件，全力推动

黄蓝经济区发展［１］，在土地利用方式转变上开展了

一系列探索与实践。

１　东营市概况

东营市位于山东省北部黄河三角洲地区，其东、

北临渤海，西与滨州市毗邻，南与淄博市、潍坊市接

壤，总面积８０００多平方千米
［２］，是依托全国第二大

油田———胜利油田建立起来的地级市，辖广饶县、垦

利县、利津县、东营区、河口区三县两区。北邻京津

塘经济区，南连胶东半岛的青岛、烟台、威海等沿海

开放城市，是环渤海经济区、黄河经济带的结合部和

交会点［２］，区位优势明显。海岸线长，拥有丰富的海

洋、石油、天然气、地热、生物等资源，黄河的“填海造

陆”运动使它成为我国土地后备资源最多、开发潜力

最大的地区之一。随着经济和社会的发展、人口的

增加，土地需求加大，对土地开发和利用也提出了更

高的要求，东营市还面临资源型城市转型的新课题，

合理开发、利用土地对于积极实施转型意义重大［３］。

２　“黄蓝战略”前后东营市转变土地利
用方式的实践

　　从２００５年到２０１０年，尽管东营市主要的土地

利用类型都是农用地和其他用地，但是各类型土地

的面积均有不同程度的变化，具体如表１所示。

表１　东营市２００５、２０１０年土地利用类型面积变化
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土地利用

类型

２００５年 ２０１０年
２０１０年比

２００５年增减

面积

（ｈｍ２）

占总面积

比例（％）
面积

（ｈｍ２）

占总面积

比例（％）
增减比例

（％）

耕地 ２２０４６４．６ ２６．７５ ２１９０９５．０ ２６．５８ ０．１７

园地 ４６６１．０ ０．５７ ８３６４．０ １．０１ ０．４４

林地 ２３２００．８ ２．８１ ２５８５９．０ ３．１４ ０．３３

其他农用地 １８１６００．３ ２２．０３ １９６８５８．４ ２３．８８ １．８５

城乡建设用地 ６３４８９．１ ７．７０ ６４６９７．０ ７．８５ ０．１５
交通水利及

其他建设用地 ４８２７７．８ ５．８５ ５４０６１．０ ６．５６ ０．７１

其他用地 ２８２６３２．６ ３４．２９ ２５５３９１．８ ３０．９８ ３．３１

合计 ８２４３２６．２ １００．００ ８２４３２６．２ １００．００

２．１　转变农用地的开发利用方式

从２００５年到２０１０年，东营市的各类农用地中，

耕地所占比重最大，面积保持基本稳定，但出现了减

少的现象；农用地中的园地、林地和其他农用地面积

均有所增加，特别是其他农用地面积的增幅，接近

２％。以上农用地面积的变化，主要是由于东营市在

推进生态退耕、改造部分盐碱地、调整农业结构等方

面的实践。

“黄蓝战略”中提出的高效生态经济，具有典型

的生态系统特征，东营市为实现这一目标，尝试划分

出一部分土地作为生态用地，实行退耕还林，调整耕

地面积，同时退耕还林也增加了林地、园地的面积。

利用一系列科技成果去改造部分盐碱地，一方面扩

展了可利用的土地面积，特别是林地、园地的面积，

另一方面改荒地为生态用地。为发展高效生态经

济，东营市将原先粗放、零散分布的农业用地进行整

合，在各地因地制宜地发展特色农业：在广饶、利津、

垦利和河口４个区县设立多个高效生态农业区，包

括优质粮棉区、生态渔业区、生态畜牧区和绿色果蔬

区（图１）；同时，推行一些辅助政策并且推动农田基

础设施的建设，配合土地整理开发等项目，进一步提

升农用地经济效益，实现集约化、规模化效应。比如

在２０１２年，东营市垦利县黄河口镇开办新型农民学

校，将课堂搬到田间地头，结合农业产业基地，科学

种田，获得了更高的经济收入。

２．２　转变建设用地的开发利用方式

建设用地包括城乡建设用地、交通水利用地、其

他建设用地３大类。城乡建设用地主要指居民点用

地和独立工矿用地，其他建设用地则包含特殊用地、

图１　东营市农用地开发利用比较图

盐田和风景旅游用地等［３］。随着东营城市化率的

提高，这三大类建设用地面积都有所增加，这些建设

用地并非无序无度增加，而是东营市对不同类型的

建设用地进行了较为合理的划分，对土地进行整合

利用的实践成果。

特别是针对独立工矿用地，东营市根据“黄蓝战

略”发展节约集约经济的要求，在全市范围内，建设

和发展规模不等的经济开发区和工业园区，整合土

地，实现了土地的集约利用和规模效应。一方面每

个县区都设有经济开发区，如河口经济开发区、垦利

经济开发区，另一方面各县区内部根据已有的产业
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基础设立小的工业园，如东营胜利工业园，以实现特

色产业的集聚发展。经过一段时期的调整，从２００６

年到２０１０年，东营市的工业增加值从１１００多亿元

增加至１７００多亿元
［４］。另外，对于风景旅游用地，

东营市结合“黄蓝战略”两方面的要求对一部分风景

旅游用地进行保护，也对可开发利用的风景旅游用

地集中开发。近年来，东营市重点开发天鹅湖旅游

度假区、黄河口生态旅游区、揽翠湖旅游度假区、孙

子文化旅游区等新的重大旅游项目，在保护沿海土

地资源的同时，实现这些土地的经济价值。

２．３　转变其他用地的开发利用方式

其他用地包括水域和自然保留地，这部分土地

多是不可开发利用的，同时还有相当一部分土地是

受到保护的。从２００５—２０１０年，东营市其他土地的

面积有所减少，这主要由于东营市加大了农业的开

发力度，将这部分用地中的大量荒草地、盐碱地、苇

地等转化为耕地［４，５］。

受自然地理环境的影响，东营市存在大量盐碱

地，这些盐碱地因难以开发利用而成为荒地。但随

着技术的逐渐成熟完善，东营市顺应“黄蓝战略”的

新要求———更加有效利用资源，对这部分土地资源

进行有序开发、合理利用，选育耐盐程度高同时兼备

经济效益的植物，发展耐盐植物深层次利用技术，提

升盐碱地经济产出，将盐碱地转化为园地、林地甚至

是耕地。加大对滩涂、河流湖泊的保护，确保自然生

态环境的稳定性，在划分出利津刁口湾湿地自然保

护区和黄河三角洲国家自然保护区的基础上，严格

划定出需要保护的土地范围（图２）。

３　转变土地利用方式思考

３．１　因地制宜综合化

东营市位于黄河入海口处，以滩涂、湿地和盐碱

地等土地类型为特色，土地利用需要结合不同的土

壤、地形特点，因地制宜地进行利用开发；另一方面，

土地利用与政治、经济、环境和社会都相关，因此对

于土地的开发利用不仅仅为了实现土地的经济效

益，东营市应该尝试对土地进行综合式的开发利用，

实现经济、社会和生态等的综合效益［６］。

图２　东营市集约利用土地示意图

３．２　规模集约化

东营市可以农业产业结构调整为契机，通过逐

步建立起的具有高效经济特征的现代农业体系实现

农用地的集约利用；对于建设用地，东营市可以通过

不断提高基础设施的配置能力，进一步优化建设用

地布局，建立起各类经济开发区、工业园、产业集聚

区构成有序相对完整的有机统一体，在实现土地利

用集聚的基础上，实现经济的集聚效应。

３．３　生态化

土地利用作为环境变化的动力，对生态环境质

量起到重要的影响［７］。东营市以“黄蓝战略”为指

导，越来越重视土地的生态化利用，并将其纳入转变

土地利用方式的关键步骤之中。未来，东营市各类

自然保护区的建立需更加利于保持水土、涵养水源、

维持生物多样性；同时增加对农业基础设施的修建

和维护，优化土地的生态环境质量，在提高耕地经济

效应的基础上，改善农田的生态环境。

４　结语

经过多年快速发展的东营市已拥有了较为雄厚

的物质基础和良好的社会环境，加之作为两大战略

的前沿阵地，获得了一系列政策支持，发展前景良

好。该文具体分析了东营市在土地利用方式转变上

的实践，并对其未来土地利用方式的发展提出了见

解与思考，希望能为东营市的进一步发展和其他地

区如何转变土地利用方式提供一定的经验和借鉴。
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