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摘要 :该文在阐述科学发展观的基本内涵、土地可持续利用的本质特征以及两者的辩证关系的基础上 ,提出要实现

土地资源可持续利用 ,必须以科学发展观统筹指导土地开发利用行为 ,建立有效的土地价值观念约束机制、外部性

补偿机制、土地资源市场配置机制、节约集约用地机制、土地动态平衡机制和土地开发利用动态监测机制。

关键词 :土地资源 ;科学发展观 ;可持续利用

中图分类号 : F301. 2　　　　文献标识码 : C

　　土地是人类赖以生存的基础 ,是经济社会得以

发展的重要物质保证。科学合理地开发利用土地资

源、保障土地资源的可持续利用是落实科学发展观、

实施可持续发展战略的重要举措。在经济社会快速

发展、人口压力持续增大、资源环境约束日益凸现的

今天 ,如何按照科学发展观的要求 ,提高土地生产能

力和经济效益 ,调控土地利用结构和空间布局 ,统筹

土地开发建设和生态保护 ,最终实现土地的可持续

利用是关系经济社会能否持续健康发展的重中之

重。

1　科学发展观的基本内涵

人类对发展问题的关注是随着世界各国经济高

速增长给资源、环境带来的一系列负面效应进而影

响到社会净福利的实际增加而逐渐深入的。1992

年的世界环境与发展大会将全球资源、环境问题与

经济增长及人类未来前途紧密地结合在一起 ,指出

了通向未来的可持续发展之路。自此 ,以倡导人口、

资源、环境、经济、社会 5大子系统相互协调和持续

进步为特征的可持续发展理念逐渐深入人心。2003

年中国 GDP总量超过 14 000亿美元 ,人均 GDP突

破 1 000美元 ,社会经济发展开始进入一个新的起

飞阶段 ,同时也是一个社会经济矛盾最尖锐的时期 ,

出现了一系列突出的矛盾和问题 ,如城乡差距拉大、

就业压力增加、区域差距扩大、资源短缺和生态环境

遭到破坏、社会发展明显滞后于经济发展等。中国

共产党第十六届三中全会审时度势首次提出了科学

发展观的概念 ,并将其诠释为“以人为本 ,全面、协

调、可持续的发展观”。以人为本是区域发展的根

本目的 ,全面发展强调区域发展的方向多维性和范

畴广涵性 ,协调发展强调区域发展的稳定性 ,可持续

发展则强调培育区域的自我发展能力。这是拥有近

13亿人口的中国对推进全球可持续发展的行动响

应 ,是妥善应对我国经济社会发展关键时期可能遇

到的各种风险和挑战的正确选择 ,是全面建设小康

社会和社会主义新农村的必然要求 ,是对人类发展

观念的再次升华。

2　土地资源可持续利用的本质特征

土地是人类生存和经济社会发展的基础性资

源 ,土地可持续利用是实施可持续发展战略的关键

之一。1993年联合国粮食与农业组织 ( FAO )在发

表的《持续土地管理评价大纲》中指出 ,土地持续利

用有 5个基本原则和目标 :保持和提高生产力、降低

生产风险、保护自然资源的潜力和防止土壤与水质

的退化、经济上可行和社会可以接受。因此 ,可以将

土地资源可持续利用定义为 :通过考虑经济、生态、

社会 3个方面的因素在一定空间及可预见的较长时

间内的变化和稳定性 ,调整和转变一定区域内土地

利用系统的结构以及由此而决定的功能效益 ,保证
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土地资源的生产潜力和防止土地退化 ,实现土地生

产力的持续增长和稳定性 ,达到生态持续、经济可行

和社会可接受的土地利用。从社会经济学意义上分

析 ,土地资源可持续利用有 3个基本特征 : ①经济持

续 ,即要求土地资源的经济产出能够可持续地增长 ;

②生态持续 ,即要求土地生态系统能够保持稳定或

者动态平衡 ; ③社会持续 ,即要求土地利用是以改善

和提高人类生活质量为目的 [ 1 ]。同时需要指出 ,任

何土地利用系统总是处于一种次优状态 ,其可持续

性都存在进一步提高的空间 ,从而无限地接近于可

持续利用的目标 [ 2 ]。

3　土地持续利用与科学发展观的辩证
关系
　　土地资源中 ,农用地尤其是耕地的数量和质量

直接关系粮食安全和生态平衡问题 ,这对于拥有庞

大人口基数和依然较快人口增速的中国尤为重要 ;

各类建设用地则是保障我国城市化和工业化同步顺

利进行的基本载体 ,其规模扩张和利用效益不仅影

响土地资源可持续利用程度 ,而且是调控整个社会

经济发展大局的重要把手之一。因此 ,坚持土地开

发利用和资源环境保护并重 ,保障其可持续利用是

落实科学发展观的内在要求。

3. 1　土地持续利用是落实以人为本的根本要求

　　科学发展观的核心思想是以人为本 ,尊重人生

存、成长和进步的基本权利。土地作为“财富之母”

和“万物之源”,首要功能即是保证人的基本生存

权 ,因此 ,既要保证一定数量规模、又要具有相当生

产能力的耕地就成为落实以人为本的必需条件。

“十五 ”期末 , 我国耕地保有量已经减少至

1. 22亿 hm
2

,基本农田数量已不足 1. 07亿 hm
2

,而

且依然面临生态退耕和建设占用的巨大压力 [ 3 ]。

“十一五”规划中 ,将耕地保有量保持 1. 2亿 hm2作

为一个具有法律效力的约束性指标 ,这既是落实科

学发展观、倡导以人为本的必要举措 ,又是保障土地

资源可持续利用的根本要求。

3. 2　土地持续利用是促进全面协调可持续发展的

重要保障

2005年 ,我国人均 GDP达到 1 700美元 ,按照

钱纳里工业化模式 ,将进入工业化中后期。依据发

达国家的经验 ,未来 10～15年内 ,我国发展的基本

态势将是经济工业化、社会城市化和环境生态化 ,这

个时空耦合的复杂过程既需要市场的自发调节 ,更

需要宏观调控的合理调整。土地供应和资金信贷作

为调控社会经济运行的两个主要手段 ,不仅在调节

固定资产投资、促进行业产能平衡、维护房地产市场

健康发展、保持经济平稳运行方面具有不可替代的

重要地位 ,而且还可以作为具有区域性差异的政策

工具在缩小地区差距和城乡差距、促进产业结构升

级和梯度转移、实施“以工促农 ”和“以工带农 ”策

略、推进社会主义新农村建设等方面发挥积极的作

用。因此 ,在土地资源开发利用过程中 ,做到供需数

量平衡、类型结构稳定、空间布局合理是促进社会经

济全面、协调、可持续发展的重要保障。

4　土地资源可持续利用的对策

中国人口众多 ,人地矛盾比较突出 ,要实现土地

资源可持续利用 ,必须以科学发展观统筹指导土地

开发利用行为 ,建立通过调节当代人的行为满足未

来人利益不受损害的运行机制 [ 4 ] ,主要包括建立有

效的土地价值观念约束机制、代际外部性补偿机制、

土地资源市场配置机制、节约集约用地机制、土地动

态平衡机制和土地开发利用动态监测机制。

4. 1　建立有效的土地价值观念约束机制

传统市场经济条件下 ,任何经济主体都有利益

最大化倾向 ,但是在可持续发展的伦理价值观念支

配下 ,局部和个体的利益最大化必须与全局和整体

的利益相一致。因此 ,必须转变以前传统经济增长

模式下以功利主义为价值基础的土地伦理价值观

念。①树立土地资源开发利用代际公平观念 ,即当

代人获得利益不能以牺牲后代人的利益为代价 ,当

代土地开发不能影响后代人利用土地的空间和机

会。②树立土地是稀缺性资源的危机意识 , 2005年

全国人均耕地面积仅有 0. 093 hm2 ,即便在未来 10

～15年全国耕地总量可以保持在 1. 2亿 hm
2以上 ,

随着人口的持续膨胀 ,人均耕地占有量也将继续下

降。③树立依法用地观念 ,提高土地利用总体规划

的法律地位 ,增强依据规划实施开发的法律意识。

4. 2　建立有效的外部性补偿机制

以 GDP增长为核心的国民经济核算体系对于

土地资源的代际配置具有很大的负面影响 ,而市场

机制又不能自动调节土地资源在代际之间配置的公

平性和均衡性 ,因此必须建立有效的外部性补偿机
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制 [ 4 ]。①直接补偿 ,如建设占用土地资源 ,必须补

偿相同数量和质量的土地 ,生产性破坏、废弃土地资

源同样也必须如此。②间接补偿 ,通过税收、价格、

财政等经济手段 ,按照“谁受益、谁补偿”的原则 ,上

缴补偿费用 ,并且专款用于新增土地的开发、复垦和

整理。③强制补偿 ,利用立法、规则、命令等手段强

制行为主体遵循代际配置要求 ,如土地自然保护措

施、刚性的基本农田保护法律保护范围和保护面积

等。3种补偿方式目前在全国各地都已有实施 ,但

也不同程度地存在若干问题 ,关键是要通过外部性

补偿使政府和经济主体的行为更加有利于土地资源

的代际公平配置。

4. 3　建立有效的土地资源市场配置机制

首先 ,进行土地产权制度创新 ,明确产权主体的

权利义务 ,尤其要尽快完善农村集体土地产权制度。

按照科斯定理 ,在产权明晰的前提下 ,市场交易成本

才为零 ,必须强化政府作为土地所有者的主体地位 ,

避免土地资源使用者的“搭车”现象。其次 ,要建立

完备的土地收购、储备和供应制度。从长期来看 ,土

地收购、储备和供应将会更加依赖于市场平台 ,这是

政府为了以土地所有者的角色追求利益最大化的必

然选择。在政府垄断一级市场的情况下 ,土地资源

的市场化供给本身即是倾向于土地持续高效利用的

最佳途径。再次 ,规范土地市场交易行为 ,充分利用

市场价格杠杆作用 ,建立完善的土地使用权转移价

格体系和税收体系。

4. 4　建立有效的节约集约用地机制

首先要建立土地利用效益监控体系 ,这是目前

全国土地管理体系中薄弱的环节之一。在微观层次

上 ,应当建立可量化的指标体系以衡量单块土地的

投入产出效益 ;在中观层次上 ,应当监控区域用地功

能和结构的合理性 ;在宏观层次上 ,可以通过空间地

理信息系统模拟全国用地的综合效益。在微观和中

观层次上要建立清退机制 ,对不达标或者有悖于城

市整体用地结构的用地主体要予以淘汰。其次是要

运用资源价格机制 ,土地资源开发者对取得的土地

资源开发不付费或者付费不足 ,从而导致土地资源

价格低于其应用价值 ,直接后果就是土地资源的非

充分使用。解决这一问题的有效途径就是对土地资

源定价 ,使之保持一个稳定的增长比率 ,并且附以相

应的国家法规和经济政策 ,以“使用者付费”的方式

促进土地节约集约利用 ,引导土地利用主体提高土

地利用效益。

4. 5　建立有效的土地动态平衡机制

①农用地、建设用地和未利用土地的结构平衡 ,

依据目前的科技水平和土地生产能力 ,农用地面积

比例不宜低于土地总面积的 2 /3,而未利用土地保

持在 10%左右将比较合适。②耕地生产能力的动

态平衡。未来若干年内全国耕地总量和人均耕地保

有量仍将持续减少是不可避免的 ,保护耕地更深层

次的意义在于保护农业生产能力 ,在特定区域内部 ,

更加具有可行性的并非保持耕地总量动态平衡而是

保持其生产能力的动态平衡 ,或者使其具有可持续

增长的能力。③土地系统的生态平衡。土壤圈和大

气圈、水圈、岩石圈、生物圈并列自然界 5大圈层 ,保

持土壤圈层内部的生态平衡不仅是维持土地持续生

产能力的必要条件 ,也是整个生态环境保持平衡的

重要环节。目前保持土地系统生态平衡的当务之急

是适当提高林地和牧草地的面积比例 ,并对未利用

土地给予更多保护。

4. 6　建立有效的土地动态监测机制

土地属于不可再生资源 ,在开发利用过程中 ,同

样存在政府失灵和市场失灵带来的制度缺陷 ,造成

土地利用的非理性不断膨胀 ,从而使土地资源利用

的可持续性降低。因此 ,需要采取行政、法律、经济

等综合手段 ,建立一套能够有效监控未来土地开发

利用行为的管理体制和机制。目前比较紧迫的任

务 : ①尽快完善中央政府土地审批制度 ;②设立独立

于地方政府之外的土地督察机构 ; ③健全基层土地

监管网络 ,提高对土地开发利用行为的监管能力。
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Study on Continuous Utilization of Land Resource
Based on Sc ientif ic Development Thought

ZHOU Peng1 , GUO Long - en2

(1. J inan Bureau of Land and Resources, Shandong J inan 250014, China; 2. No. 11 M iddle School in J inan City,

Shandong J inan 250031, China)

Abstract:On the basis of studying basic connotation and characteristics of land continuous utilization, it is said that

effective controlling, compensation, market allocation, concentrate land - using, dynam ic balance and dynam ic

monitoring mechanism should be set up in order to realize land - using continuously.
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Abstract: Take dynam ic monitoring analysis of land market in J inan city in 2005 as an examp le, land supp lying a2
mount, supp lying style, supp lying structure, regional distribution, p rofit condition and land p rice are analysed in

this paper. Problem s occurred in land market and its varying trend are pointed out, thoughts of land market dynam2
ic monitoring is stuied, technical routes, analysing aspects, choosing methods and reaching results are determ ined

as well.
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平阴县地籍管理工作全面提速
2006年以来 ,平阴县国土资源局狠抓地籍管理基础工作 ,重点抓了规范土地登记、土地权属复核、解决土地权属争议等 3

项工作 ,地籍管理工作得到全面提速。该局在土地登记过程中严格坚持“土地登记申请、地籍调查、权属审核、注册登记、核发

或更换土地证书”的法定程序 ,认真贯彻国土资源部“五不准”登记的规定。截至目前 ,累计完成土地登记发证 1310本 ,其中

国有土地使用证 629本 ,集体土地使用证 681本。为帮助企业解决经济发展中资金不足的困难 ,积极为 104家企业和个人办

理了土地使用权抵押登记 ,抵押金额共计 6000万元 ,有效帮助了企业及个人周转资金到位。

根据济南市国土资源局的安排部署 ,该局及时组织各乡镇国土所开展了土地权属复核工作。由于该县乡镇合并工作刚

刚完成 ,该局在通过大量实地调查的基础上 ,重新核实了乡镇与乡镇、村与村的边界协议书 ,无协议书和需要重签的 ,全部补

签或重新签定了协议书。临时解决不了的问题 ,划定了临时工作界。目前 ,该县土地权属复核已圆满完成。在处理土地权属

争议案件中 ,该局坚持每件案件都以事实为依据 ,以法律为准绳和客观、公平、公正、公开的原则 ,决不办人情案 ,不以“人为注

意力的转变而转变”,认真负责地调查处理好来自各方面各类土地权属争议案件。2006年以来共受理土地权属争议案件 11

起 ,均积极进行了妥善协商调处。 (丁芳　曾宪红 )
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