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摘要：土地利用总体规划是城乡建设、土地管理的纲领性文件，是落实土地用途管制制度的重要依据。该文结合日

照市土地利用总体规划实施过程中存在的问题，从经济、技术和政策等方面简述了影响规划实施的因素，并对土地

利用总体规划修编工作提出了工作建议。
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　　土地利用总体规划是城乡建设、土地管理的纲
领性文件，是落实土地用途管制制度的重要依据。

毋庸置疑，第一、二轮土地利用总体规划的编制与实

施，对加强耕地尤其是基本农田的保护，保障合理用

地需求，优化生产力布局，促进经济社会的可持续发

展起到了重要作用，但由于受到社会经济因素变化

的影响以及规划编制技术因素和土地管理政策的约

束，导致在具体实施过程中产生了指标偏紧、落实不

到位、适用性不足等方面的问题①。

１　上一轮规划实施中存在的问题

１．１　控制指标偏紧

上轮土地规划下达给日照市的非农建设占用耕

地指标为４８８０ｈｍ２。因退耕还林、加快城镇化建设
和扩大内需等诸多方面的原因，到２００３年，规划实
施才７年，已使用了 ４０００多公顷，占指标总量的
８０％多，指标总量严重短缺。

１．２　规划落实不到位

上轮土地利用总体规划未能得到地方政府领导

的足够重视，规划的编制也只是有国土部门负责，缺

乏政府的宏观调控和公众的广泛参与。规划编制实

施后，本应是规划实施管理者的地方政府却往往带

头违反规划或者默认违反规划。同时，政府对规划

的调整带有很大的随意性，规划跟着项目走的现象

比较严重。如在前几年招商引资热潮中，为了保住

项目落地，个别地方政府做出了要多少地给多少地

的承诺，从而产生了征而不用或征多用少的现象，使

规划控制建设用地的作用明显减弱。

１．３　规划适用性不足

上轮规划修编正是计划经济向市场经济转型时

期，由于受计划经济的影响，各项控制指标自上而下

层层分解下达，未能充分考虑各地实际发展需求，致

使发展较快的地区指标不够用。在编制规划时，日

照市只有１区２县，在规划实施过程中，由于经济发
展较快，行政区划进行了调整，全市分为了 ２区 ２
县，而且由原来的７２个乡镇调整成了 ５３个乡镇。
由于分配预留地时，除了重点安排外，把建设预留地

的比例和数量从市平衡到各区县，直至到乡镇、村

居，出现了村村留地、镇镇留地的现象，随着经济发

展和行政区划的调整，便出现了该留的没有多留，不

该留的却留了的现象，也就出现了发展快的地方指

标不够用，发展慢的地方指标有空余的局面。

２　影响规划实施的主要因素
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２．１　社会经济因素

自１９９８年以来，日照市经济投资规模逐年递
增，基础设施建设、城镇开发、工业集中区的发展迅

速，建设用地数量明显增加。建设用地规模与耕地

保护等主要规划指标受经济建设的影响远远超过了

预期，规划的落实受到了严重影响。

２．２　技术因素

由于受数据约束与理论研究限制，特别是缺乏

关于经济发展与土地利用结构变化关系的基础性研

究，规划方法在融合土地利用结构演变规律与政策

调控意愿方面的实用性不强，导致在土地利用总体

规划中难以兼顾政策目标与土地利用现实［１］。同

时，规划灵活度不够也是规划方案实施难的一个重

要技术因素。耕地总量动态平衡是现行土地利用总

体规划的基本指导思想，虽然《土地管理法》要求政

府负责辖区内的耕地总量平衡，但并未从区域土地

利用效益差别与比较优势角度出发设计出能够灵活

实施耕地总量动态平衡的政策体系。

２．３　政策因素

土地产权边界不清与产权主体模糊是当前存在

的重要问题，对土地利用规划实施造成了不利的影

响［２］。土地产权问题一方面使土地利用规划的实

施主体———地方政府行为发生偏离，同时使规划缺

乏民众监督的支持。

（１）中央政府与地方政府土地产权关系与利益
的不一致使土地利用总体规划在地方层次缺乏自我

实施的基础。

（２）集体土地产权关系不清与所有权主体缺位
也对土地利用总体规划的实施产生不利影响。

（３）由于土地产权关系与利益关系模糊，规划
实施的公众监督机制难以运作，使规划实施监督成

本相对高昂，违反规划用地的行为时有发生。

３　对土地利用总体规划修编的建议

３．１　修正当前规划管理方式

对于土地利用总体规划修编，地方对规划发展

空间（增加规划建设占用耕地指标、减少耕地保有

量和基本农田保护指标）的期望与上级的规划控制

要求有很大的现实差距。基层总是反映现行规划不

合理，表面问题是规划建设占用耕地指标少，耕地保

有量和基本农田保护指标过多，基本农田保护率过

大［３］。因此，必须对目前的规划修改管理方式进行

修正，否则规划修改次数越多，耕地保有量和基本农

田保护面积及基本农田保护率就增加的越多，规划

建设占用空间就减少的越多。在规划修改时，应当

对节余的规划建设占用耕地指标进行妥善安置处

理；对增加的耕地保有量要通过核减规划中的补充

耕地控制指标达到平衡；对增加的基本农田保护指

标及时储存调减，这是保证现行规划建设发展空间

不减少的关键所在［４］。

３．２　拓展建设用地空间

新一轮土地利用总体规划修编的目的其实是要

为２００５—２０２０年的经济社会发展找出发展的空间。
从有关文件中可以看到，通过新一轮土地利用总体

规划修编核减现有和先行规划确定的基本农田保护

指标可能性是很小的，希望政府下达日照市大数量

的规划建设占用耕地指标也是不切实际的。在土地

利用总体规划的各类规划空间不能改变和突破的情

况下，通过充分利用国家现有的政策，将规划修编与

开展农村建设用地整理，实行城镇建设用地增加与

农村建设用地减少相挂钩达到拓展用地空间的目

的，同时又能完成基本农田保护和耕地保有量的任

务。

３．３　建立规划建设发展控制区

借鉴城市规划“递推规划滚动发展”的理念，在

现行土地利用总体规划的规划建设用地预留区（含

现状建成区）、一般农地区、基本农田保护区和土地

开发复垦整理区等规划用途分区上建立更高一层次

的规划建设发展控制区。在基本农田保护区定位、

基本农田定量的前提和基础上，规划建设发展控制

区可以全覆盖规划建设用地预留区（含现状建成

区），同时可以包含一部分一般农地区，即建立起复

区概念的规划建设发展控制区。其实质是将规划建

设占用耕地指标在允许的控制空间内进行摆动和置

换，在土地利用规划管理上认可规划指标在整个规

划建设发展控制区内流转不属于规划修改的范畴，

只需结合土地利用总体规划管理信息系统，及时变

更并报上级土地利用规划管理部门备案即可。这

样，在现行土地利用规划管理政策的框架下，既解决

了基本农田保护区这条“红线”不能碰的制约，同时

又满足了实际经济社会发展的客观情况变化对建设
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用地变化的要求［５］。另外，也解决了目前土地利用

总体规划修改中所谓的“重大布局”发生变化而需

要修改规划的如何判定和约束的问题，即规划建设

占用耕地指标的活动范围超出规划建设发展控制区

范围的，才是真正意义上的“因重大布局调整”而需

要原则性地修改土地利用总体规划。
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