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摘要:开发区作为城市工业集中、产业集聚的核心区域,成为带动地区乃至更大区域经济增长的引擎,但在其快速

扩张的过程中,开发区工业用地问题也日益凸显。该研究基于DEA方法,构建开发区用地效率评价的基本模型,

以临沂市4个典型开发区为例,采用2009年、2011年和2013年三轮数据,对研究区工业用地效率进行测算。评价

结果显示,临沂市典型开发区工业用地效率较低,但工业用地效率总体呈上升趋势,各开发区之间工业用地效率有

较大差异,不同性质企业间用地效率的差异也较大。通过工业用地效率评价揭示出开发区工业用地与其他生产要

素配比失衡、产业格局不利于土地资源的高效利用、提升用地效率的主动性和前瞻性不足、对低效用地缺乏有效的

动态监管等问题。针对上述问题,该文最终有针对性地提出提升开发区工业用地效率的策略。

关键词:开发区;工业用地效率;土地集约利用;DEA;临沂市

中图分类号:P301.2    文献标识码:C
引文格式:王飞,徐芳勤.开发区工业用地效率评价与提升策略———以临沂市典型开发区为例[J].山东国土资源,

2018,34(6):90 96.WANGFei,XUFangqin.EfficiencyEvaluationandPromotionStrategyofIndustrialLandUse
inDevelopmentZone———TakingtheTypicalDevelopmentZonesinLinyiCityasanExample[J].ShandongLandand
Resources,2018,34(6):90 96.

0 引言

截至2013年底,山东省共有国家级和省级开发

区166个,在数量上居全国第一,但目前部分开发区

土地利用特别是工业用地利用存在粗放、浪费、闲置

等问题,从而导致工业用地总体效率不高。
近些年,随着对开发区土地利用问题重视程度

的提高,开发区土地利用效率评价日益成为学术界

关注的焦点[1]。学者们的研究视角也从早期的土地

集约利用评价,开始转向针对性更强、更切中问题核

心的土地利用效率评价研究[24]。目前的相关研究

主要集中于大尺度(如全国、全省、地市层面)用地效

率综合评价[58],或者大尺度的工业用地效率评

价[910],针对开发区用地效率的相关研究较少,而且

此类研究主要对开发区整体的用地效率进行评

价[1112]。工业发展作为开发区设置的基本前提,其
用地效率如何不仅关乎开发区当前的产业布局,更

会影响其未来的发展前景。DEA(数据包络分析)
作为效率评价的常用方法,近年来被引入用地效率

的评价中。陈伟[9]运用DEA方法对2010年江苏省

开发区的土地利用效率进行了测算;郭贯成等[10]采

用DEA对中国各省2005—2010年城市工业用地

效率变化及其影响因素进行了实证分析;刘耀林[11]

利用DEA模型和 Malmquist指数测算了湖北省98
个开发区2006—2013年的用地效率,分析了用地效

率的动态变化特征和影响因素;王贺封等[12]利用

DEA 模 型 和 Malmquist 生 产 率 指 数,测 算 了

2006—2011年上海市各开发区所有土地和各类土

地的用地效率。可见,DEA方法用于用地效率的评

价已日趋广泛[1314],但在实证研究中,该方法常被

用于评价宏观尺度(全国、全省、全地市)的用地效

率,其目的在于探索用地效率的变化规律,且基于

DEA方法的宏观评价忽视区位条件对用地效率的

影响,因此宏观评价研究难以指导于具体的开发区
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工业用地优化布局实践。
该次研究从相对微观(城市内部)的研究视角出

发,对区位条件相近的同一城市内不同开发区的工

业用地效率进行评价与比较分析,并进一步从产业

层面评价产业间的用地效率差异,最终为开发区优

化用地布局、优化各要素的配置、制订相关用地政策

和产业政策提供思路和建议。

1 指标体系构建与方法选择

1.1 指标体系构建

工业用地效率是指工业用地在配置使用时的经

济产出实现能力,高用地效率意味着较少存在工业

用地的过度投入和产出不足,反之则为低效率[15]。
开发区的土地利用是个复杂的系统问题,投入与产

出指标多方位并存并相互影响。考虑到指标的可获

取性和可靠性,该文选取如下指标:
(1)土地投入指标:以工矿仓储用地面积作为土

地投入量,工矿仓储用地是用于工业生产、物资存放

的土地,但不包括开发区内已建成农村建设用地中

的工矿仓储用地。
(2)资金投入指标:以开发区工业(物流)企业固

定资产投资总额作为资金投入指标。
(3)劳动力投入指标:以工业平均从业人数表

示,它是指每单位工业用地面积上从事工业生产劳

动的人员数量。
(4)经济产出指标:选取开发区工业(物流)企业

总收入作为开发区工业用地的经济产出指标,以此

来反映各种要素投入所带来的经济效益。

1.2 评价方法的选择

DEA即数据包络分析法,是一种融合了运筹

学、管理学和数理经济学的跨学科交叉计量方法,是
当前用于效率评价的常用方法。该方法通过对数据

点的分析确定出经济最优点,将散落的经济最优点

连接形成一条效率前沿包络线。工业用地效率可以

现实中工业用地的生产率与处于生产边界上的土地

生产率之比值来表示,即现实工业用地的生产率与

最优生产率的比值,评价结果介于0~1。

DEA方法不但可以进行普通的决策单元效率

值评估,还能对特殊的低效率甚至无效率的决策单

元进行评估,可以对其投入与产出组合关系的幅度

大小和发展方向进行调整,最终给出最优效率的投

入产出组合[1618]。该方法能够排除人为主观性的

干扰,符合工业用地效率评价特征,故该研究最终选

用该方法对开发区工业用地的效率进行评估。
研究过程中,首先将4个典型开发区各评价时

点的投入产出指标带入DEA模型,计算得到各开

发区各评价时点的用地效率,分析各开发区工业用

地效率的时空变化格局,继而选取典型企业,从微观

产业层面分别对资本密集型、技术密集型、劳动密集

型企业各评价时点的用地效率进行评估,找出工业

用地效率差异的产业根源。

2 临沂典型开发区工业用地效率评价

2.1 研究区概况

临沂市位于山东省东南部,是山东省面积最大

的地级市,临沂市开发区发展较为迅速,拥有国家级

和省级开发区13家,其中国家级开发区2家。随着

临沂市开发区建设不断完善和招商引资力度不断加

大,大量企业和项目陆续投产,工业产出增效明显,

2015年,临沂规模以上工业增加值比2014年增长

6.74%。但与此同时,开发区的土地利用问题渐渐

凸显:一方面随着入驻企业的增加开发区的土地供

应日趋紧张,而另一方面土地闲置、低效利用、土地

浪费等问题较为严重。在开发区用地存量扩张面临

压力的情况下,如何提升开发区工业用地效率、通过

存量挖潜为未来开发区的发展提供土地支撑已成为

临沂市、山东省乃至我国各类开发区亟待解决的问

题。
该研究选取地处临沂市区的4家典型开发区为

研究对象(表1),分别为临沂经济技术开发区(简称

经开区)、临沂高新技术产业开发区(简称高新区)、
临沂河东工业园区(简称河东区)以及临沂工业园区

(简称工业园区)(图1)。4个开发区具有较好的代

表性,包括2个国家级开发区、2个省级开发区,其
地域临近、地理位置差异不大,可排除区位因素的影

响,产业类型也有较高的相似性。研究收集整理了

4个开发区2009年、2011年、2013年的各项用地数

据和社会经济数据(说明:2009年、2011年、2013年

三轮开发区土地集约利用评价期间正值开发区快速

发展完善时期,土地供应率、建成率等指标已基本于

2013年达到峰值,此后用地情况变化不大,因此,该
研究采用变化较大的前三轮数据进行评价和比较分
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析),以此为基础进行效率测算。
表1 临沂市4家典型开发区概况

开发区 级别 成立时间
面积

(km2)
类型

经开区
国家级(2010年

升为国家级)
2003年

成立
4.88

工业主

导型

高新区
国家级(2011年

升为国家级)
1992年

成立
11.37

产城

融合型

河东区 省级 2006年 4.00
工业主

导型
工业

园区
省级 2006年 3.13

工业主

导型

图1 临沂市4个典型开发区地理位置示意图

2.2 工业用地效率评价结果分析

该文利用DEA方法对各开发区工业用地效率

进行评价,运用DEAP(Version2.1)软件测算3个

评价时点各开发区工业用地投入产出的相对有效

性,以揭示开发区工业用地效率的差异性及其影响

因素(表2)。DEA方法最终给出3个效率值:纯技

术效率是由于管理和技术等因素影响的生产效率;
总体规模效率是实际规模与最优生产规模的差距,
它的变化取决于规模报酬大小的变化;用地规模效

率是反映土地投入规模和配置方式是否合理的指

标,用于表征该文最终探究的工业用地效率。

表2 临沂市典型开发区工业用地效率评价结果

年份 开发区
纯技术

效率

总体规模

效率

用地规模

效率

2009年

经开区 0.808 0.926 0.748
高新区 0.502 0.997 0.500
河东区 1.000 0.394 0.394

工业园区 0.866 0.608 0.553

2011

经开区 1.000 1.000 1.000
高新区 0.880 0.977 0.860
河东区 1.000 0.578 0.578

工业园区 0.786 0.721 0.567

2013年

经开区 0.774 0.995 0.770
高新区 1.000 1.000 1.000
河东区 0.830 0.680 0.564

工业园区 0.609 0.871 0.531

 注:2009年、2011年、2013年三轮开发区土地集约利用评价期间

正值开发区快速发展完善时期,土地供应率、建成率等指标已基本于

2013年达到峰值,此后用地情况变化不大,因此,该研究采用变化较

大的前三轮数据进行评价和比较分析。

2.2.1 工业用地效率总体分析

在所评价的3种效率中,以用地规模效率水平

最低(表2),表明各开发区用地效率总体较为低下。
究其原因,各开发区在发展过程中,工业用地过快的

存量扩张和粗放利用导致了用地效率低下。以经开

区为例,该区2003年成立后,至2013年工矿仓储用

地全部供应完毕并已建成,共计供应工矿仓储用地

281.90hm2,而其中2004年、2005年、2006年3年

共供应工矿仓储用地147.09hm2,即前3年工业用

地供应即达到总量的一半。可见开发区设立之初工

业用地供应相对充裕,而资本、劳动力等要素的投入

相对较少,加之早期工业布局分散、招商引资产业层

次较低、技术投入不足,使得要素投入配比失衡、利
用不充分,从而导致工业用地的效率较为低下。因

此,在开发区的土地存量扩张已基本趋于饱和的情

况下,应加大资本、劳动、技术等方面的投入,通过土

地利用的存量挖潜提高工业用地效率。

2.2.2 工业用地效率变化情况

从三轮的评价结果来看,3种效率总体都呈上

升趋势,可见临沂市开发区近年来较为重视提质增

效,注重生产要素的优化组合和产业优化升级。从

2009年、2011年到2013年间,3种效率表现为大幅

上升而后有所缓降的趋势,这与临沂市工业经济的

运行情况和工业用地状况大致吻合。2008年金融

危机全面爆发后,临沂市及时进行产业优化升级和

市场方向调整,2009—2010年间,抓住“转方式,调
结构”的契机,把开发区作为转型升级的先驱重点扶
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持,通过鼓励企业加大投入、加强研发和技术革新等

一系列政策支持,逐步提升产业层次,并由单纯的招

商引资转为招商选资,工业用地利用效率也得以显

著提升;2012年基于开发区快速发展的良好势头和

发展空间不足的局限,加之国家政策的引导,各开发

区开始扩区,纷纷设立了发展方向区(发展方向区是

开发区批准四至范围以外实际开发建设和体现未来

用地空间发展方向及趋势的区域),继而激发了新一

轮的产业落户和工业经济的发展[19],在新扩区域发

展的过程中,土地要素较之于资本和劳动显得较为

充裕,随后的几年受宏观经济形势和投资周期的影

响(新建项目投产需要一定周期),加之工业用地短

时期内的过度供应,开发区的工业用地效率持续走

低。由于地方政府投入和政策扶持不断向发展方向

区倾斜,而开发区原四至范围内产业落地基本完成,
土地开发率也接近饱和,伴随着经济形势的下滑,新
旧动能转化期间投入增加而产出下滑必然导致暂时

性的效率低下,这也是开发区转型发展过程中的必

经阶段。

2.2.3 各开发区工业用地效率比较分析

虽然4个开发区的用地规模效率总体经历了先

升后降的发展趋势,但各区之间还存在着较大差异

(图2)。经开区的用地规模效率表现为先升后降,
且降幅较大,但效率水平总体仍较高;河东区的用地

规模效率也表现为先升后降,但与其他区相比属于

在低水平上变化,变化幅度不大;同为省级开发区的

工业园区变化则更为微弱。河东区与工业园区同为

2006年成立,且面积较为接近,同属工业主导型开

发区,发展程度也较为类似,因此,在用地方面存在

较大的相似性。

图2 临沂市典型开发区2009—2013年

工业用地规模效率变化情况

相比之下,高新区的用地规模效率与其他3个

区不同,表现为持续上升的趋势,这源于高新区成立

时间最长、受政府支持力度最大、发展过程中能够及

时把握并调整发展方向、最大程度发挥规模效益有

关,而且高新区为产城融合型开发区,2012年升级

为国家级开发区后,获得了新的发展契机,发展势头

一直良好,可谓是4个开发区中的典范。

2.3 分产业用地效率对比分析

为了探讨开发区内各类产业用地利用效率的差

别,选取工业用地效率稳步提升的高新区为代表,选
择高新区内30家典型企业进行用地效率的比较分

析。企业类别分为:资本密集型、技术密集型和劳动

密集型。其中,技术密集型企业包括电子信息业和

医药工业,资本密集型企业包括机械制造业、金属制

品业、非金属制品业和化工业等,劳动密集型产业包

括家具制造业、纺织服装业和食品饮料业。共选取

资本密集型企业10家,技术密集型企业10家,以及

劳动密集型企业5家。通过数据收集、处理,并利用

DEA方法进行计算,得到以下用地效率评价结果

(表3):
表3 临沂高新区分产业工业用地效率评价结果

年份 企业类型 用地规模效率

2009年

资本密集型 0.854
技术密集型 0.972
劳动密集型 0.517

2011年

资本密集型 0.839
技术密集型 1.000
劳动密集型 0.579

2013年

资本密集型 0.760
技术密集型 1.000
劳动密集型 0.756

从产业间评价结果对比可见,用地规模效率最

高的是技术密集型企业,2011年和2013年技术密

集型企业的各类效率都达到了最优水平,其次是资

本密集型,劳动密集型企业效率最低。
以电子信息业和医药工业为代表的技术密集型

企业因其研发实力雄厚,集聚经济效应明显,而对土

地的依存度低,因而工业用地规模效率优异;以机械

制造业为代表的资本密集型企业投资规模大,生产

过程需要大型机械设备,因此需要占用较大的生产

空间,而重型机械制造又不宜建设多层厂房,原料和

产品也需要占用空间进行存放,因此对土地的依存
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度较高;劳动密集型产业在临沂市的工业发展中起

步较早,起到了举足轻重的作用,企业从业人员多,
而产出能力较低,要素使用效率低下,加之发展早,
早期的土地政策较为宽松,从而导致用地规模效率

低下。

2.4 评价结果汇总与分析

(1)临沂4个典型开发区用地效率总体较低,早
期工业用地过快的存量扩张和土地的粗放利用是工

业用地效率低下的主要原因。
(2)工业用地效率总体呈上升趋势,但近年因受

经济波动影响,各开发区开始进行产业调整,在新的

投资周期内工业用地效率有所缓降。
(3)受开发区等级、功能定位及开发时间的影

响,各开发区之间工业用地效率有较大差异。高新

区作为产城融合型、国家级高新区,成立时间最长,
占据一系列政策优势,用地效率较好且稳步提升,其
经验可为同属国家级开发区的经开区所借鉴;而河

东区与工业园区同为工业主导型省级开发区,级别

低,起步晚,产业层次不高,导致二者的用地效率较

低。
(4)以电子信息业和医药工业为代表的技术密

集型企业用地规模效率最高,以机械制造业为代表

的资本密集型企业受产业自身生产特点的影响,用
地规模效率较低,而起步最早的劳动密集型产业用

地规模效率最低。

2.5 开发区工业用地效率存在的问题

(1)工业用地效率之所以较低从根本上源于工

业用地与其他生产要素的配比失衡。在开发区规模

扩张的过程中,土地利用总体较为粗放,在要素投入

过程中,资本、劳动等要素的配比较低。
(2)开发区现有的产业格局不利于土地资源的

高效利用,资本密集型和劳动密集型产业在临沂各

开发区中占据重要地位,而技术密集型产业发展起

步较晚、占比较低。
(3)用地效率虽呈上升趋势,但受经济形势的波

动影响显著,由此可见开发区各企业及地方政府提

升用地效率的主动性和前瞻性不足。
(4)开发区对于低效用地缺乏有效的动态监管,

从而在遇到经济危机时未能及时清退部分低效企业

用地,影响了整体用地效率的提升和用地格局的优

化调整。

3 开发区工业用地效率提升策略

3.1 严抓规划落实,不断优化工业用地布局

根据已有各项最新规划,结合各开发区的发展

定位和要求,严格落实规划,在土地供应、产业布局

等方面做出明确部署,按照“产业集聚、项目集中、用
地集约”的要求,对各项工业用地进行分区规划和统

筹管理,避免无序开发和见缝插针的用地模式。针

对目前开发区主区工业布局已完成、发展方向区进

入建设后期的情况,应抓紧研讨新的用地政策,及时

对不合规划的工业用地进行调整。
用地布局中除了考虑各企业的用地需求外,还

要综合考虑包括基础设施用地、配套设施用地和生

态用地等需求[20]。通过合理优化布局,一方面提高

用地强度和用地效益,另一方面提高公共管理和公

共服务用地、交通运输用地的利用效率。最终,提升

开发区总体的工业用地效率。

3.2 优化要素配置,加快技术创新

在经济增长趋于放缓的情况下,开发区的发展

已进入瓶颈期,单纯的依靠加大土地、劳动、资本等

要素投入对开发区工业发展的拉动作用日趋减小,
尤其在劳动要素面临冗余、土地扩张面临限制、优质

资本稀缺的情况下,继而科技创新成为突破开发区

发展瓶颈的关键。尤其是对于临沂高新区和经开区

而言,虽然当前的用地效率相对较高,但低效用地仍

有存在,唯有依靠技术创新才能获得资源配置的高

效和土地利用的高效。
政府应通过税收优惠、金融支持乃至直接奖励

等政策鼓励企业进行自主创新,激励企业加大研发

投入,同时引进高精尖技术和研发人员,坚持以市场

化需求为导向,以企业作为研发主体,通过产学研协

同发展,创建一套先进的技术创新体系,从而实现生

产要素之间的最佳配置,最终形成土地、劳动、资本

和技术四位一体、高效集约的工业运行模式。

3.3 推进工业转型升级,优化产业格局

产业层次参差不齐是影响工业用地利用效率的

重要因素,因此,相关部门应因地制宜,在提升现有

产业层次的基础上,大力发展适应当地经济的优势

产业,加快区域工业的集聚化进程,积极扩大规模效

应,提高工业用地规模效率。临沂高新区、经开区应

以高新技术产业为主导重点发展技术密集型产业,
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河东区和工业园区则宜在原有制造业升级基础上,
重点发展资本密集型产业。无论在哪个园区,劳动

密集型产业将逐渐被淘汰。
各开发区要挖掘当地的资源、交通等优势,结合

自身目前产业发展现状,制定合理的产业培育发展

制度,从政策上对产业加强引导。政府还可以加强

工业用地审批及管理,对从事优势产业的工业项目

采取优惠政策,优先提供工业用地并给予其他方面

的支持,反之,将土地利用效率低下、综合效益低的

企业采取高压政策,促使其转型升级,必要时给予适

当补偿劝其退出,并将土地配置给高效优质产业。
3.4 建立低效用地考核标准,探索低效用地退出机

制

建立一套完备的低效用地退出机制。首先,制
定工业用地准入退出指标体系,明确约定入驻企业

投资强度、上缴税收金额、吸纳就业人口数等指标要

求,以明确的指标来有效界定低效用地[21]。其次,
深化工业用地准入审查。严格按照指标体系对拟入

驻开发区的工业企业进行评估,对不符合指标体系

要求的企业,一律不予同意入驻园区,从源头上避免

低效用地的产生。第三,建立工业用地使用过程中

的评估机制。对建成投产后的工业项目用地,严格

按照指标体系进行评估考核,对因自身原因连续3
年低效利用且无改观的企业腾退出开发区。对因企

业自身原因造成未按期开竣工建设和土地闲置的,
依法严格计收违约金、闲置费或无偿收回土地,全面

遏制土地闲置浪费。对低效用地单位和个人鼓励自

我改造、联合开发、转让部分或者全部土地使用权,
必要时可实行政府收购土地使用权的方式,促其挖

掘现有建设用地最大经济效能,最大限度的提高土

地利用率。
3.5 健全土地运行市场化机制,激活开发区二级土

地市场

为提高工业用地效率,必须发挥市场在资源配

置中的决定性作用。将一切闲置、低效收回、存量挖

潜而产生的工业用地统一纳入开发区土地管理储备

库,以此激活开发区二级土地市场。开展启动完善

建设用地使用权转让、出租、抵押二级市场试点,从
完善交易机制、强化一二级土地市场联动、健全市场

监管等方面着手,为土地腾退、回收、再利用铺就一

套完善的制度保障[22]。
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EfficiencyEvaluationandPromotionStrategyof
IndustrialLandUseinDevelopmentZone

———TakingtheTypicalDevelopmentZonesinLinyiCityasanExample
WANGFei,XUFangqin

(Newandhigh techIndustrialDevelopmentZoneBranchBureauofLinyiBureauofLandandResources,

ShandongLinyi276017,China)

Abstract:Asthecentralareaofofurbanindustrialconcentrationandindustrialagglomerationarea,thede-
velopmentzonehasgraduallybecomeanengineforregionaldevelopmentandevenlargerregionaleconomic
growth.Duringtheprocessofrapidexpansion,problemsoccurredinindustriallanduseinthedevelopment
zonearealsobecomingmoreandmoreprominent.BasedontheDEAmethod,basicmodeloflanduseeffi-
ciencyevaluationintheDevelopmentZonehasbeensetup.Taking4typicaldevelopmentzonesofLinyias
anexample,byusingthreeroundsdatain2009,2011and2013,theefficiencyofindustriallanduseinthe
researchareahasbeencalculated.Asshowedbytheresult,theefficiencyofindustriallanduseintypical
developmentzonesofLinyiislow,buttheefficiencyofindustriallandusehasarisingtrend.Theefficien-
cyofindustriallandusevariesgreatlyamongthedevelopmentzones,andthedifferenceoflandefficiency
betweendifferententerprisesisalsolarge.Throughevaluationofindustriallandefficiency,itisrevealed
thattheimbalanceoccurredbetweenindustriallanduseandotherfactorsofproductionintheDevelopment
Zone,theinitiativeandforesightoftheindustriallandusearelack,andthelackofeffectivedynamicsu-
pervisiononinefficientlanduse.Inviewoftheaboveproblems,Somesuggestionsforenhancingtheeffi-
ciencyofindustriallandinthedevelopmentzonehavebeenputforward.
Keywords:Developmentzone;industriallanduseefficiency;intensivelanduse;DEA;Linyicity
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