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摘要：垦利县是我国东部沿海土地资源最丰富的地区之一，未利用地总量大、比重高，开发利用时间短，分布不平

衡。合理开发未利用地资源，对于拓展建设用地空间，维护耕地动态平衡、保护生态环境具有重要的推动作用。通

过分析垦利县未利用现状及开发前景，就如何做好未利用开发提出建议。
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　　根据第二次全国土地调查数据，垦利县土地总

面积２３．３１万ｈｍ２，其中农用地面积为１１．１９万

ｈｍ２，占土地总面积的４８％；建设用地面积为２．２７

万ｈｍ２，占土地总面积的９．７４％；未利用地面积为

９．８５万ｈｍ２，占土地总面积的４２．２６％。

１　未利用地现状

垦利县是中国东部沿海土地资源最丰富的地区

之一［１］，全县未利用地面积９．８５万ｈｍ２，约占全省

未利用地的面积的６％。未利用地中，水域面积为

５．０６万ｈｍ２，占未利用地总面积的５１．３７％，主要为

河流湖泊及滩涂；自然保留地面积为４．７９万ｈｍ２，

占未利用地总面积的４８．６３％，主要以荒草地和盐

碱地为主。

由于垦利县地处黄河入海口成陆时间和开发历

史较晚，未利用地资源未得到充分的开发利用。大

部分土地后备资源土壤含盐量高，地下水位高，土壤

的次生盐渍化威胁大，且分布不平衡，大规模开发利

用的难度较大。

２　未利用地现状变化情况

黄河入海口地区的动态变化，是垦利县未利用

地的最大特征，形成得天独厚的土地后备资源。随

着黄河每年携沙造地，１９８８年至２０１２年垦利县土

地面积从２０．９３万ｈｍ２ 增长到２３．３１万ｈｍ２，年均

增加９９２．１４ｈｍ２。未利用地从１９８８年１１．３９万

ｈｍ２ 到 ２０１２ 年减少到 ９．８５ 万 ｈｍ２，年均减少

６３９．６７ｈｍ２。

３　未利用地开发前景

（１）国家土地利用宏观政策支持。近年来，黄河

三角洲地区的开发建设引起了国内外的高度关注，

２００１年国家将“发展黄河三角洲高效生态经济”列

入了“十五”计划纲要，同年被联合国工业发展组织

正式确认为“国际绿色产业示范区”。２００６年，“发

展黄河三角洲高效生态经济”列入国家“十一五”发

展规划纲要。２００９年１１月，黄河三角洲迎来千载

难逢的发展机遇，国务院正式批复《黄河三角洲高效

生态经济区发展规划》，以此为起点，黄河三角洲地

区的发展上升为国家战略，成为国家区域协调发展

战略的重要组成部分。在规划中将黄河三角洲地区

定位为全国重要的后备土地资源开发区，支持发挥

三角洲地区丰富的盐碱地、滩涂资源优势，统筹规划

土地资源开发利用，合理划分农业、建设和生态用

地，探索土地利用管理新模式，推进土地集约高效开

发，为黄河三角洲地区拓展发展空间提供有力的土

地资源保障［２］。

（２）垦利县地处黄河三角洲高效生态经济区建

设前沿，是山东半岛蓝色经济区开发建设的重要组

成部分，又是环渤海经济圈的中部区域，是“一区三
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带”总体布局中沿海高效生态产业带的核心区域。

垦利县凭借丰富的海洋资源和生态经济优势地位凸

显，经过多年的发展和积累，垦利县综合实力显著增

强，经济繁荣，社会和谐，加快发展的条件日臻成熟。

（３）未利用地开发对垦利县经济发展、维护耕地

动态平衡、保护生态环境具有良好推动作用。通过

将适宜建设的未利用地转为建设用地，将极大的拓

展建设用地空间，从根本上解决项目落地难的问题，

解决建设用地规划指标对垦利县经济社会发展制约

的瓶颈。通过对可开发未利用地进行整理开发，可

有效增加耕地面积，结合承包经营权流转，促进农业

产业结构调整，引导土地向规模经营集中，结合土地

利用总体规划和农业产业发展规划，实行规模经营、

特色经营，实现生产要素优化配置，充分发挥土地开

发的多重效益。

４　未利用地开发建议

（１）综合开发宜农未利用地。根据耕地后备资

源调查统计数据，目前垦利县可开发利用的耕地后

备资源总量共计１．２３万ｈｍ２
［３］，其中易开发土地，

即一等地３７０６ｈｍ２，主要分布在西部及沿黄河两岸

地带，占全部耕地后备资源总量的３０．１％；较易开

发土地，即二等地７５１３．３３ｈｍ２，主要分布在中、东

部地区，占全部耕地后备资源量的６１．１％；较难开

发土地，即三等地１０８６．６６ｈｍ２，主要分布在沿海以

西地带，占全部耕地后备资源量的８．８％。根据全

县东西部未利用地分布情况，东部以土地开发为主，

西部乡镇以土地整理为主。

（２）合理规划建设用地备用区。在未利用地丰

富、基础设施较为完备、土壤平整、较易开发建设区

域，按照全面开放、统筹规划、有序开发、规模集聚、

优势突出的原则，设置发展前景好、辐射面大、带动

力强的产业发展建设用地备用区，对建设用地备用

区内的新增财政、税收、土地取得等实行优惠政策，

以实现区域间功能互换、优势互补［４］。

（３）加强黄河口及湿地用地管制。以生态文明

建设为目标，依托黄河口自然保护区和湿地资源的

独特优势，坚持“全面规划、合理利用、有效保护、科

学管理”的方针，以保护湿地生态系统和珍稀濒危鸟

类为重点，以环境和资源承载力为基础构建土地开

发利用模式，国土整治取得明显成效，重要生态功能

区得到切实保护，生产、生活和生态用地得到有效协

调；最大限度减少各类开发建设活动对土地生态环

境可能造成的不利影响，土地利用方向以生态湿地

保护为主，适当发展生态旅游业［５］。
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