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土地可持续利用问题初探3

孙志军 ,宋俊丽 ,张贤良 ,郑恩亮
(莱州市国土资源局 ,山东 莱州　261400)

　　土地是最基本和最宝贵的自然资源 ,是人类生

存的基本条件和社会发展的物质基础。然而 ,目前

我国土地问题的形势却十分严峻 ,人均占有耕地不

断减少 ,特别是近几年来 ,由于经济不断发展及城镇

迅速外延扩展 ,给土地管理带来了一定难度 ,在一定

程度上存在着盲目用地和管理失控现象 ,将不能保

证土地资源的可持续利用 ,最终也会妨碍城镇经济

持续发展。因此 ,对城镇发展过程中土地利用问题

进行深入研究 ,具有重要的意义。

1　土地资源的作用

1 . 1　人类生存的基本条件

土地供给人类以食物和其他生活资料 ,没有土

地人类就无法生存和发展 ,人类与土地的关系将随

着土地数量的有限性和人口数量的不断增长而日益

增强。随着人口的增长 ,人均占有土地面积随之减

少 ,土地的人口负荷系数逐年增加。当前 ,世界各国

衡量人民物质生活水平的重要标准之一就是粮食的

人均占有量 ,而粮食的总产量与耕地面积的多少是

分不开的。人类所需食物中 88 %来自耕地 ,其余

10 %依靠草原和牧地 ,2 %依靠海洋提供。我国是人

多地少的国家 ,土地和人口增长矛盾十分尖锐。因

此 ,在加强控制人口增长的同时 ,必须强化土地资源

管理工作 ,充分利用土地资源 ,保护耕地 ,以缓解人

口与土地的矛盾。

1 . 2　实现生产所需的物质条件

土地为人类的一切生产活动提供基地和场所。

无论是工业、建筑业、交通运输业或其他各项事业的

发展 ,都离不开土地这一基础 ,它们一方面为土地生

产力提供科学技术和物资装备 ,另一方面又必须要

占用大量的土地 ,特别是农用地。我国从 1958—

1978年 ,城市基本建设占用农牧业土地面积达3 000

余万公顷 (5 亿亩) ,平均每年用地相当于一个福建

省的耕地面积。据国家统计局资料 ,1981 年 ,仅农

民盖房及院落占地就达 26. 67 万 hm2。1978 年之

后 ,我国城市化进程加快 ,到 1995年底 ,全国城市已

达 640个 ,比 1978 年的 192 个增加了 448 个。其

中 ,人口百万以上的特大城市有 32个 ;人口 50万以

上不足百万的大城市有 43 个 ;人口在 25 万以上不

足 50万的中等城市有 192个 ;人口在 20 万以下的

小城市有 373个。随着城市数量的增加和规模的扩

大 ,城市占用土地面积也在迅速增加。可见 ,随着城

市化、工业化、交通运输业的迅速发展 ,挤占土地特

别是农用地的现象还将日趋严重。

1 . 3　农业的重要生产资料

在农业生产中 ,土地不仅是劳动对象 ,而且本身

就是最好最重要的劳动资料 ,没有土地就没有农业

生产。农业生产对土地需求表现在需要数量充足的

土地 ,否则就不可能生产出足够数量的满足人类需

求的农产品 ,因为单位面积土地生产率总是有限的。

农业对土壤、气候、地貌、水等条件的要求十分严格 ,

不同位置、不同质量的土地 ,农业生产的品种、质量

和数量有很大区别。因而 ,只有一定条件的土地才

适于农业生产。

2　土地资源开发利用现状

建国以来 ,我国在合理利用土地资源方面 ,如开

垦荒地植树造林、改土治水、保护农业用地等方面取

得了很大成绩。据统计 ,全国耕地灌溉面积已达
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4 466. 7万余公顷 ,占耕地总面积的 45. 2 %。全国共

开垦宜农荒地 3 266. 7 万 hm2 ;初步治理易涝地

1 733. 3万 hm2 ,改良盐碱地 400 万 hm2 ,治理水土

流失 2. 7 万 hm2 ,发展人工草场 59. 6 万 hm2 ,淡水

养殖面积 320万 hm2 ,土地资源的开发利用日趋合

理 ,但仍存在着不少问题。

2 . 1　土地利用率和生产力水平低

(1)在耕地中 ,中低产田占了 2/ 3 ,优质农田仅

占 32. 3 %。耕地生产率建国以来虽有较大提高 ,但

与发达国家相比 ,差距仍较大 ,谷物单产仅为美国的

82 %。

(2)林地面积小 ,森林覆盖率低。全国 2. 67 亿

hm2林业用地中 ,实有林地仅12467 hm2 ,占46. 1 % ,

还有 53. 9 %的林业用地尚未得到充分利用 ,其中无

林地 8 660万hm2 ,占全部林业用地的 1/ 3。林木生

产量和生产率偏低。我国现有林地年平均林木生产

量为 3. 52 % ,低于世界发达国家的水平。

(3)草地面积较大 ,但优质牧草地比重小 ,仅占

天然草地总面积的 20 % ,而植被稀疏、产草量低的

荒漠草地占 27 %。草场建设速度慢 ,人工和改良草

场仅占 2. 82 % ,远低于世界发达国家水平 (如美国

为 70 %) 。

(4)水域利用水平较低。目前 ,在 566. 7万 hm2

的养殖水面中 ,已养殖水面仅占 57. 76 %。在全国

120万 hm2 的可养殖池塘中 ,已利用面积仅占

75 %。

(5)城市土地利用率低 ,工业企业尤为突出。

2 . 2　土地资源利用结构不合理

过去的很长一段时间里 ,只重视粮食生产 ,轻视

林牧渔等生产 ,造成种植业、林业、畜牧业、渔业结构

不合理 ,致使许多土地资源得不到合理利用。同时 ,

忽视山区资源的开发 ,致使广大山区许多宝贵资源

未能很好地利用。我国土地辽阔 ,自然条件多样复

杂 ,应根据其特点 ,因地制宜地安排各项生产 ,充分

发挥各地区土地资源的优越性。

2 . 3　土地质量退化损毁严重

(1)耕地质量不断下降。长期以来 ,不少地区迫

于人口压力 ,重用轻养和土地保护性开发不够 ,造成

土地负荷过重 ,地力衰退 ,耕地质量下降 ,农业生产

系统失调 ,受灾面积增加 ,全国每年因灾害损毁的耕

地约 13. 3万 hm2。此外 ,随着工业的发展 ,工业“三

废”排放量及农药使用量不断增加 ,土地污染日益严

重。

(2)盲目毁林、毁草 ,陡坡开荒 ,使植被遭到破

坏 ,水土流失加剧。我国是世界上水土流失最严重

的国家之一 ,水土流失面积达 327万 km2 ,占国土面

积的 38. 2 %。据推算 ,每年水土流失的土壤约 50

亿 t ,据不完全统计 ,40多年来因水土流失减少的耕

地达 266. 67万余公顷 ,造成经济损失每年约 100亿

元。由于水土流失 ,我国河流以高含沙量著称世界 ,

目前 ,黄河下游河床以平均每年约 10 cm的速度抬

升 ,已高出地面 3～10 m ,形成地上悬河的特殊景

观。长江现在每年输入海洋的泥沙约 5亿 t ,已超过

黄河入海泥沙含量的 1/ 3。

(3)人为的滥伐、滥垦、滥牧 ,破坏天然植被 ,造

成土地风蚀、沙化 ,我国是目前世界上沙漠化危害最

严重的国家之一 ,特别是最近二三十年沙漠化快速

发展 ,势态十分严峻。

(4)毁林滥垦、过量采伐、重采轻造 ,导致林地面

积减少 ,木材蓄积量降低 ;超载过牧 ,靠天养畜 ,导致

草场退化 ;盲目围湖开垦 ,填塘造田 ,导致湖泊水面

减少 ,渔业生产遭受损失。

(5)城市土地利用不合理。一方面城市用地迅

速向外扩展 ,旧城改造很少 ,占用大量高产粮田。另

一方面 ,城市内存在大量闲置土地。

3　如何实现土地资源的可持续利用

3 . 1　科学规划强化管理

可持续发展需要国家通过制定法律法规和政策

引导来实现 ,需要严格、科学的规划作指导 ,开放的

市场不会自动地实现社会和经济的可持续发展。要

通过组织编制和实施国土综合开发整治规划 ,合理

规划布局种类资源的开发利用 ,正确处理好资源、环

境和城市发展的关系 ,保障生态、经济和社会的可持

续发展。

(1)制定土地利用总体规划 ,严格一定时期内城

镇用地范围 ,以控制城镇盲目扩张占用大量的耕地 ,

土地利用总体规划所规定的城域范围内 ,要按照土

地最有效原则 ,调整城镇区域规划 ,积极引导工业利

用结构的合理调整及土地优化配置 ,为全面提高城

镇土地利用率提供科学规划依据。

(2)按照耕地总量动态平衡的要求 ,编制土地后
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备资源和废弃土地开发复垦计划 ,做到复垦增加耕

地与同期建设占用耕地相当 ,甚至略有盈余 ,以保障

经济发展过程中合理的用地需求。

(3)根据土地利用计划管理要求建立以供给引

导需求的新机制 ,合理制定一定时期内建设用地的

供给计划 ,同时 ,以建设用地的供给计划来控制和引

导土地的科学、合理利用 ,确保耕地保护与经济建设

协调统一。

3 . 2　以经济手段调控土地利用

土地有偿使用制度的引入 ,将大大增加低效利

用土地者的生产经营成本 ,削弱产品的市场竞争力 ,

所以必须节约合理利用土地 ,全面促进城镇土地的

高效集约利用。农村集体土地无偿使用也是造成乡

镇企业用地和农民宅基地粗放利用的主要原因。对

乡镇企业用地要实行年租制 ,收取土地租金 ,对农民

宅基地中超面积的部分要实行有偿使用 ,要以经济

手段迫使用地者让出其多占用的土地。在建设用地

有偿使用中 ,对于国家和地方政府特殊保护的部分

产业以及社会公共事业等用地 ,可由政府确定相应

减免优惠政策 ,但享受这方面优惠政策的用地者 ,其

用地由土地管理和城镇规划部门根据集约用地原则

及客观用地需求予以重新核定 ,其多余部分用地应

统一调整 ,经合理规划后再行配置。

3 . 3　充分提高建设用地的利用率

要以土地集约化利用为条件 ,重划土地权属区

域 ,使土地形状有利于发展布局。变乡镇工业用地

分散布局形态为集中布局形态 ,土地粗放型利用为

集约型利用 ,形成规模相当、集约化水平较高的工业

区域 ,也便于基础设施配套 ,产业规模形成、企业经

营机制转换和企业产权流动。农村村庄土地整理要

结合中心村建设进行 ,因地制宜 ,采取政策扶持、规

划引导等一系列措施 ,缩并自然村 ,建设中心村 ,既

可改善现代农民的生活环境和质量 ,又可大大压缩

现有村庄的用地面积。

3 . 4　鼓励利用存量土地

一方面 ,要采取严格措施控制新占用地 ,另一方

面 ,要采取用地方面的优惠政策 ,鼓励建设单位在新

的建设项目发展中利用存量建设用地。积极引导利

用存量土地求发展 ,建立存量建设用地发展项目库 ,

对种类存量建设用地进行统筹规划 ,科学确定其发

展方向和各项规划限制条件。定期公布存量建设用

地的数量、分布及开发利用方向 ,及时为建设单位和

开发商提供用地咨询 ,促进建设用地的开发利用。

3 . 5　大力开展土地复垦和农田整理

实行以农民投入为主 ,争取国家扶持为辅的方

针 ,按照“谁投资、谁受益”的原则 ,采取民办公助的

办法 ,资金由国家、地方、群众共同负担。多渠道、多

途径筹集土地复垦开发资金 ,建立土地复垦开发专

项资金 ,设立专户 ,专款专用 ,确保土地复垦资金落

实到位。按照“谁复垦、谁收益”的原则 ,通过制定有

利于调动各方面积极性的鼓励措施 ,加以政策引导 ,

鼓励农民集资复垦。土地复垦的重点是未利用土地

中可垦地的复垦开发以及建设压废、挖废地的复垦

复耕。农田整理是要对农田区域进行整治 ,将城镇

村建设用地整理中调整出来的宜农用地整理为耕

地。对土地复垦和农田整理工作的开展 ,要按照取

之于土、用之于土的原则 ,严格实行建设占用与土地

整理、土地复垦和开发相挂钩 ,使用地矛盾得到缓

和。

无论是土地开发或是土地整理复垦 ,都要以土

地资源的可持续利用为原则 ,实行开发、利用、保护

和整理相结合 ,既要追求开发利用的生态效益 ,提高

资源利用率、生产率 ,又要重视开发利用的生态效

益 ,防止浪费资源、破坏资源、掠夺资源。以保护和

改善生态环境为前提 ,改善农业条件和提高城市土

地集约化利用程度 ,以利于资源的长期利用 ,并以获

取土地利用的社会效益、经济效益、生态效益三者协

调统一的综合效益为最终目标。

莱芜投巨资加大地质环境治理
近日 ,莱芜市投资 100万元对莱城区高庄办事处谭家楼地质灾害易发区进行治理。莱芜市莱城区高庄办事处谭家楼地质

灾害易发区曾在 1990年、1996年发生 2次泥石流 ,有 10户居民房屋受损 ;2003年 9月上旬 ,曾出现危岩体前缘土体崩塌现

象 ,未造成人员伤亡。为彻底根除这一隐患 ,当地国土资源部门聘请有资质的单位编制了该地质灾害易发区地质环境治理方

案 ,并上报市政府 ,该市市政府将对受威胁的 27户居民进行搬迁 ,并投资 100万元对该区进行治理。 (刘志刚 ,李钊)
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