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　　随着“东西帮扶”工程的推进，以及城市化进程
的加快，鄄城县土地供需矛盾越来越突出。近年来，

鄄城县把科学的发展观和科学的用地观结合起来，

把推进土地集约利用作为破解这一矛盾的突破口，

不断完善集约节约用地机制。据历年土地调查数

据，１９９６年全县耕地面积 ６６８２１．３ｈｍ２，２００６年
６６９４２．５２ｈｍ２，１０年间耕地增加了１２１．１９ｈｍ２。在
各项建设快速发展的时期，仍然保持了耕地总量稳

中有升，走出了一条资源节约型的新路子。

１　推进土地集约利用的主要措施

１．１　政府主导政策引导

鄄城县高度重视耕地保护工作，主动转变传统

用地观念，深入开展内涵挖潜。县委、县政府专门成

立了耕地保护工作领导小组，全面负责土地的规划、

开发、保护和利用，各级也成立了相应的机构，形成

了县、乡、村三级耕地保护网络。县委、县政府把耕

地保护指标纳入政绩考核的一项重要内容，逐级签

订耕地保护目标责任状，定期检查考核，严格兑现奖

惩，提高了各级依法用地、节约用地的自觉性。２０００
年以来，鄄城县先后出台了《全面加强农村土地管

理的意见》、《闲置土地管理办法》、《农村宅基地管

理办法》、《关于小城镇建设的有关规定》等规范性

文件，限制乡（镇）村建设规模，避免建设用地盲目

扩张，引导各地立足存量资源，开展内涵挖潜，走资

源节约型的科学发展道路。

１．２　多措并举狠抓落实

（１）旧村改造。鄄城县农村村庄大多是在原来
小农经济基础上自发形成的，村庄缺少规划，村内建

设布局零乱，土地资源浪费严重。目前各乡镇都启

动了村庄规划，并选取１～２个试点，实施了旧村改
造，取得初步成效。如引马乡作为整体旧村改造试

点，自１９９１年被确定为村庄改造试点乡镇以来，全
乡４９个自然村目前已有４０个全面完成旧村改造，
实现了排房化，村内安装了路灯，通上了柏油路和自

来水，村容村貌焕然一新。全乡耕地由原来的

２７０６．６７１ｈｍ２，上升到３３１３．３３ｈｍ２，净增耕地６００
余公顷，每年土地收益增加１０００多万元，极大改善
了群众的生产生活条件。由于实行旧村改造一般都

伴随着大拆大建，只能选取在基层组织强、经济基础

较好的村庄推行，并且需要循序渐进，分步实施。

（２）回填空心村。目前，鄄城县不少地方都采
取将村内土地统一收回，统一安排的方法，限制村庄

规模膨胀，提高土地利用率。如红船镇温刘庄、彭楼

镇周洼村都是典型的空心村，村庄内空外撑，土地利

用效益低下。两村都采用回填空心村的方式，较好

地解决了农村居民用地困难，具体做法是：由村集体

将村内空闲地、废弃宅基地和超标准宅基地统一收

回，按照村庄规划和“一户一宅”的规定，对符合条

件的农户重新安排宅基，仅对村内个别妨碍村庄规

划的住宅限期拆迁，既解决了住宅困难，又没有占用

耕地，同时也没有大规模拆迁。２００９年以来，温刘
庄回填空心村 ３６户，利用村内坑塘和坟地 ０．２１
ｈｍ２，迁出坟头３０多个，节约耕地１．３３ｈｍ２；周洼村
利用村内空闲地安置村民２１户，并结合退地复耕，
增加耕地４ｈｍ２。

（３）建设中心村。李进士堂镇有９个自然村位
于黄河滩区，近年来逐渐进行了整体搬迁，建设成为

布局合理、功能齐全、村村相连、路路相通的中心村。
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并对旧村址进行了全面复耕，净增耕地６４ｈｍ２。目
前，鄄城县沿黄乡镇滩区群众，实现了滩区村庄整体

搬迁，基本完成了旧村址的复垦工作。

（４）零增地招商。在发展农村经济过程中，鄄
城县牢固树立科学发展、可持续发展的观念，努力避

免以牺牲资源为代价。如大埝乡近年来充分利用

“七站八所”等闲置土地资源进行招商引资；利用粮

所旧址，引来了鄄城信源科技木业投资６００万元；利
用家斜李楼１处废弃学校，引进鄄城富达化工投资
５００万元，较好地解决了保护资源和保障发展之间
的矛盾，优化了资源配置，增加了土地效益。近年

来，全县有２０多家企业采用了嫁接、改制、增资扩建
等方式，通过盘活存量闲置土地，解决了用地问题，

实现了土地利用方式的新转变。如阎什镇利用废弃

的一家乡镇企业，引进了有发展前景的裘皮制革企

业；鄄城镇利用原老油厂、印刷厂，引来房地产企业

开发投资，建成居民小区。对存量资源开发利用，已

成为全县节约集约用地的主攻方向。

（５）盘活低效、闲置用地。近年来，通过限期开
工、协议收回等途径，依法处置各类闲置土地约２０
ｈｍ２，解决了一批急需项目的用地需求，在未增加土
地占用的情况下，增加企业可利用建筑面积１５９００
ｍ２，协议收回机关事业单位空闲地２．６７ｈｍ２，增加
土地收益 １０００多万元。加大了砖瓦窑场治理力
度，对不符合土地利用总体规划的窑场，以及浪费资

源、污染环境的低效砖瓦厂实施关、停、闭，彻底关闭

砖瓦窑场１２个，腾出土地７７．７３ｈｍ２，引来了阳成生
物、远大科技和骏驰化工３家大项目。近期，全县正
在组织开发区闲置土地清理，采取有效措施，加快土

地利用。

２　推进土地集约利用存在的问题

（１）土地利用总体规划的刚性与现实用地需求
不确定性的矛盾。土地利用总体规划按照定位与定

量相一致的要求，对各类用地布局作出了刚性的规

定。从几年的规划实施情况看，目前规划建设留用

地已所剩无几，同时，由于土地利用总体规划和城市

总体规划各有侧重，造成两者在规划期限和用地规

模预测上不完全一致，形成了时间和空间上的错位。

（２）农村建设用地减少和城镇建设用地增加挂
钩试点工作政策不到位。根据《土地管理法实施条

例》的规定：“土地整理新增耕地面积的百分之六十

可以用作折抵建设占用耕地的补偿指标”。但有关

政策不够到位，工作实践中存在不少困难，致使挂钩

试点工作立项难，审批难，资金筹措难，一些地方开

展村庄整理、土地整理的积极性不高。

（３）利用存量土地成本较新增建设用地高，需
要进行政策调整。目前，利用存量土地进行建设，取

得土地使用权，需要支付较高的拆迁费用，土地开发

成本也比较高，而利用新增建设用地成本相对较低，

致使很多单位在内涵挖潜方面意愿性不强，占用耕

地的冲动较大。

３　对策建议

（１）以科学发展观为指导，搞好新一轮土地利
用总体规划修编工作。新一轮规划要以科学发展观

为指导，依据国家的土地关系政策、农村产业政策和

农村社会政策，邀请各有关方面的专家，从经济、社

会、生态等角度进行综合论证，确定最佳规划方案。

（２）全县农村土地利用率普遍较低，内涵挖潜
的潜力巨大，因此，完善农村建设用地减少和城镇建

设用地增加挂钩政策，特别是明确指标置换流转制

度，引导各级政府和社会团体在这方面的投入，具有

十分重要的现实意义。

（３）国家应当从税费征收等方面考虑，综合利
用经济杠杆加以调整，促使用地单位主动利用存量

土地，进行开发建设。

（４）要注重城镇内部挖掘，不盲目规划用地规
模。充分考虑挖掘城镇旧城区的用地潜力，积极盘

活城镇闲置土地，加大旧城改造。一些占据城区中

心地带而效益不佳的企事业单位，可以腾出土地出

让给金融、商贸、服务等行业，避免土地资源的严重

浪费，既可加快城区发展，促进城镇建设用地的集约

利用，又有利于优化城区土地利用结构，充分发挥城

镇土地的效益。

（５）认真执行土地总体利用规划和年度计划。
严格控制占地规模，禁止擅自将农用地转为建设用

地，禁止通过“以租代征”等方式使用农民集体所有

农用地进行非农业建设，擅自扩大建设规模。

（６）以科学发展观为指导，严格执行节约集约
用地标准。加强建设用地定额管理，控制增量，盘活

存量，管住总量，提高土地投资强度、容积率和建设

密度，优化土地利用结构，提高土地利用效率和集约

化程度。
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