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摘要：介绍了ＩＳＯ１４０００环境管理体系的标准内涵，以ＰＤＣＡ模式为基础，从土地规划、土地保障、土地经营、土地执
法４个方面构建出土地利用行为约束体系；分析烟台开发区基于ＰＤＣＡ模式的土地利用行为，结论表明：该模式可
有效指导并约束土地利用行为，有利于区域生态环境建设。
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　　近年来，无论是大气污染所导致的“雾霾现象”
还是地下水污染所导致的“水体危机”，都引起了社

会极大的关注。环境问题已突破社会问题的领域范

畴，甚至演变为政治问题，影响社会的和谐稳定。城

市的无序扩张、垃圾的肆意堆放、林木的过度砍伐、

土壤污染、土地闲置与违法占用耕地等行为在很大

程度上造成区域环境的恶化，而这些行为可通过土

地合理利用、管控等方式得到有效控制。以环境建

设为目标，创建一套行之有效的约束体系来规范土

地利用行为，在当下具有突出的社会意义。

１　ＩＳＯ１４０００环境管理体系

１．１　标准概述

为有效改进环境质量，解决诸多国际上环境管

理领域的重要课题，ＩＳＯ／ＴＣ２０７环境技术委员会制
定并颁布了一系列的ＩＳ０１４０００环境管理体系标准，
主要有ＥＭＳ管理体系、组织环境行为评价、环境审
核、产品标准中的环境指标等，目的在于规范各类企

业和机构能持续而正确的进行环境行为［１］。

ＩＳＯ１４００１于１９９６年９月正式颁布，中文全称是环
境管理体系：规范及使用指南，是 ＩＳＯ１４０００体系标
准中最重要的部分。现行使用的标准为２００４年最
新颁布的标准，简称ＩＳＯ１４００１：２００４标准，包含环境
方针制定、环境要素识别、环境法律更新、环境手册

编写、人员培训等方面［２］。

１．２　ＰＤＣＡ循环模式

ＰＤＣＡ循环又叫戴明环，它是全面质量管理所
应遵循的科学程序，也是ＩＳＯ１４０００环境管理体系的
核心（图１）。

策划（Ｐ）：为达成组织环境方针希望的结果，构
建机构需要的目标和程序。实施（Ｄ）：通过编制相
关的环境管理体系文件、程序、操作指导书，来对企

业活动实施有效的全过程控制，从而实现组织总体

目标，明确职责权限。检查（Ｃ）：依据组织制定的环
境方针、环境目标与指标以及相关法律法规及其他

要求，对ＥＭＳ（环境管理体系）运行过程进行全程监
测和测量，并反馈其检测结果。改进（Ａ）：由机构的
最高管理者负责组织，根据反馈的检测结果，定期对
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图１　ＰＤＣＡ循环模式示意图
ＥＭＳ的适用性、充分性和有效性进行评定，以达到
持续改进的目的。组织通过对环境因素和法律法规

的不断更新与完善，及时评价环境体系文件和纠正

预防措施的适用性，在对环境体系进行评价后设定

新的环境目标和指标，制定新的环境管理方案，不断

更新和完善机构的环境行为，预防污染，最终实现持

续改进［３，４］。

２　土地利用行为约束体系构建

根据日常土地利用过程中所涉及的方面，将土

地利用行为延展分类为土地规划行为、土地保障行

为、土地经营行为和土地执法行为，并依据ＰＤＣＡ循
环模式进行属性匹配，制定土地利用行为约束体系

（表１）。
表１　土地利用行为约束体系

环节 行为总项 行为分项 备注

ＰＬＡＮ
（计划）

土地规划
行为

　耕地保有量、基本农田保
护面积、城乡建设用地规
模、新增建设占用耕地规
模、整理复垦开发补充耕地
规模、人均城镇工矿用地

　年度建设
用地指标包
含在城乡建
设用地规模
中

ＤＯ
（实施）

土地保
障行为

　耕地占补平衡、建设用地
利用审批、农用地质量评价

土地经
营行为

　盘活存量土地、土地集约
利用

　年度土地
储备指标通
过盘活存量
土地实现

ＣＨＥＣＫ
（检查）、
ＡＣＴＩＯＮ
（处理）

土地执
法行为

闲置土地处置、违法建设占
用耕地查处

２．１　土地规划行为

土地规划匹配环境管理体系中计划环节。土地

规划通过六大约束性指标对土地利用行为进行把

控，其中：耕地保有量、基本农田保护面积、新增建设

占用耕地规模、整理复垦补充耕地规模主要用于保

护耕地的数量，通过一定规模的农作物耕种面积，发

挥农作物生态规模效益，达到保护环境的目的［５，６］。

城乡建设用地规模和人均城镇工矿用地指标主要用

于约束城市建设、工业项目开发行为，防止城市无序

扩张，合理、高效、集约利用土地。

２．２　土地保障行为

土地保障和土地经营匹配环境管理体系中实施

环节。土地保障行为效益主要体现在“双保工程”，

即“保耕地红线、保经济发展”。其中，“保耕地红线

工程”既体现在保障耕地的数量，也体现在保障耕

地的质量。通过落实耕地占补平衡制度，确保耕地

总量不变；此外，通过农用地质量评价约束，刺激土

地整理、土地复垦、农田水利改造等行为，进而提高

农用地质量，发挥园、林、木等作物绿色生态效益，改

造区域环境质量。建设用地审批环节要求把握好环

境影响评价的“龙头”作用，通过环境影响评价引导

项目的实施，严格执行《禁止用地目录》，杜绝高污

染、高能耗项目上马。

２．３　土地经营行为

存量土地的荒废，不仅造成土地资源的浪费，而

且极易引起城市垃圾的堆放，污染城市环境。通过

制定土地年度储备计划、老区土地改造计划，不断盘

活存量土地，节约土地指标，减少占用耕地。土地集

约利用行为通过提高产业准入条件、设置单位土地

资金投入门槛，提高土地容积率和绿地率等方式约

束土地后续开发行为。

２．４　土地执法行为

土地执法匹配环境管理体系中检查、改进环节。

严格执行《闲置土地管理办法》：闲置１年以上，加
收２０％土地出让金；闲置超过２年，强制收回国有。
通过日常巡查和年度卫片检查，查处违法占用耕地

建设行为，责令其限期复耕，通过行政处罚、罚款等

方式规范土地利用。分析历年土地闲置、违法行为

引发的原因，调整土地规划目标，改进土地保障和经

营机制，实现良性循环发展。

３　烟台开发区土地利用行为分析

１９８４年经国务院批准设立，是中国首批１４个
国家级开发区之一。开发区现辖３个街道办事处、１
个社区管理处、１０８个行政村。管辖面积２２８ｋｍ２，
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建成区面积４８ｋｍ２，总人口４０万人，其中户籍人口
１８．１８万人。２０１２年，全年完成 ＧＤＰ１０４０亿元，增
长１２％；工业总产值３３００亿元，增长１６％；实现财
政总收入１５３．６亿元，其中地方财政收入 ４６．６亿
元，分别增长１８．３％和２２．６％；完成固定资产投资
３２５亿元，增长２０．６％（图２）。

图２　烟台开发区２０１２年土地利用结构图

根据表１，土地利用行为可概括为土地规划行
为、土地保障行为、土地经营行为和土地执法行为。

由于地方国土管理部门在土地管理过程中实行分

块、分责管理，故将各约束因素拆分、合并为耕地保

护行为、建设用地审批行为、土地集约利用行为和土

地执法行为予以分析［７］。

（１）耕地保护行为。截至２０２０年，耕地保有量
目标为１７２６．５３ｈｍ２；２０１２年度耕地保护责任目标
为１８７５．２ｈｍ２，根据２０１２年土地变更调查数据，开
发区耕地面积为３２６１．１４ｈｍ２，顺利完成了保护指
标。主要举措：一是易地购买耕地占补平衡指标，实

行异地复垦。如：购买海阳市指标３３３．３３ｈｍ２、东营
市指标７６８．５ｈｍ２、高密市指标１３３．３３ｈｍ２等；二是
开展土地整理和零星土地开发工程，补充优质耕地。

如：开展大季家街道办事处土地综合整理项目，新增

耕地４．６４ｈｍ２。
（２）建设用地审批行为。在进行建设用地审批

时，制定严格的审批程序。在建设用地出让阶段，需

环保部门出具《环保意见》，根据土地位置，指出适

合的工业类型；在土地预审阶段，需用地单位提供

《建设项目环境影响报告表》，规定用地单位需在环

境建设方面的做法；在与用地单位签订《土地出让

合同》时，需用地单位提供所用地块的《环境影响评

估报告》，如未提供，则不予以签订《土地出让合

同》，不予办理《国有土地使用权证》。

（３）土地集约利用行为。为加强土地集约利

用，国土部门组织第三方开展土地集约利用评价，查

找集约利用薄弱环节，提出改进措施并研讨执行；成

立土地储备中心和老区改造小组，制定老区改造计

划，协调、推动存量土地收储、盘活工作，提高土地利

用率。在此基础上，进一步提高土地投资强度，由以

前的３６００万元／ｈｍ２提高到４５００万元／ｈｍ２，单位
ＧＤＰ（亿元）占用建设用地由“十一五”末的１０．０６
ｈｍ２降至８．６７ｈｍ２，下降率达１４％。

（４）土地执法行为。通过开展辖区内国土资源
动态巡回检查，及时发现和制止国土资源违法行为；

利用一年一度的卫片检查，对违法用地进行整改；

２０１２年立案查处７宗，非立案查处１宗。对６宗道
路违法用地，已全部立案查处，下达了行政处罚决定

书。累计处理罚款３２６．５６万元，已全部收缴到位；
对４名（处级１人，科级３人）违法用地责任人提出
行政处分建议，经监察部门落实，均给予了行政记大

过处分。

４　结语

通过烟台开发区土地利用行为分析，可知：以

ＰＤＣＡ循环模式为依托所建立的土地利用约束体系
在环境建设方面成效显著，能够有效推动区域环境

发展。建议各地方土地管理部门建立 ＩＳＯ１４０００环
境管理体系，在约束机制内落实环境职责，优化土地

利用行为。由于 ＰＤＣＡ模式的核心是循环，因此实
施过程中由上一轮的处理到下一轮的规划之间的衔

接机制需要健全，如此方能形成闭合循环，不断发挥

土地利用的生态效益，优化区域环境。
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