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摘要：菏泽市属鲁西南黄泛平原农业大区，现有土地总面积１２１．５５万ｈｍ２，土地利用率为９６％。随着工业化、城市
化进程加快和经济高速发展，耕地面积逐年减少、城乡用地比例失衡、村庄建设用地量大、后备资源日益匮乏等土

地利用问题凸显。该文在明晰现状、问题和潜力基础上，提出了建立耕地保护机制，统筹城乡用地结构，严控建设

用地规模，盘活存量集体用地，发展区域特色产业，优化利用土地资源等土地集约节约利用途径，实施成效显著。
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　　菏泽市属平原农业大区，农业人口多，耕地少，
经济欠发达，工业化、城镇化进程和社会经济快速发

展对土地需求异常旺盛，保护耕地和保障发展用地

的矛盾日益加深。由于缺乏科学的规划与管理，耕

地面积逐年减少、城乡用地比例失衡、村庄建设用地

量大、后备资源日益匮乏等土地利用问题更为突出。

但同时在中低产田改造、村庄建设用地整理、城镇用

地按规划控制、耕地后备资源开发复垦等方面，仍具

有巨大的土地潜力。

１　土地利用现状

菏泽市位于山东省西南部，地处苏、鲁、豫、皖４
省交界处，属黄泛平原农业大区。２００９年土地调查
结果显示，全市现有土地总面积１２１．５５万 ｈｍ２，其
中：已利用地１１６．７９万ｈｍ２，土地利用率为９６％；未
利用地４．９５万ｈｍ２，占土地总面积的４％。已利用
地中，现有耕地８３．３０万ｈｍ２，园地７３１８．２４ｈｍ２，林
地６．１０万ｈｍ２，草地３３５７．９６ｈｍ２，城镇村及工矿用
地１８．５１万ｈｍ２，水域及水利设施用地３．３５万 ｈｍ２，
交通运输用地４．０９万ｈｍ２，其他土地６９４０．９６ｈｍ２，
分别占土地总面积的 ６９％，１％，５％，１％，１６％，
７％，４％和１％。

２　土地利用存在问题

２．１　耕地面积逐年减少供需矛盾更加突出

２１世纪中国人口将继续增长，工业化、城市化
进程加快和经济高速发展将使原本稀缺的耕地资源

不可逆转地部分流向非农化利用［１］，全国耕地减少

量呈明显加速态势，而且这种趋势将随未来城市化、

工业化、交通现代化、农业水利化的迅速发展而难以

逆转［２］。自２０世纪９０年代中期以来，菏泽市耕地
面积由１９９６年８４．４０万ｈｍ２，减少到２００９年８３．３０
万ｈｍ２，１３年减少１０．９４万 ｈｍ２，年均减少８４１．８５
ｈｍ２。人均耕地从１９９６年１０３３ｍ２，下降到２００９年
９００ｍ２，１３年人均减少１３３ｍ２。随着人口增长和经
济建设的发展，耕地面积还将逐年减少，加之现有土

地资源有限和不可再生，保护耕地资源、维护国家粮

食安全与保障经济社会可持续发展之间的矛盾将更

加突出。

２．２　城乡用地比例失衡空间分异较为明显

菏泽市现有城镇村及工矿用地面积 １８．５１万
ｈｍ２。其中，城市和建制镇面积２．７５万ｈｍ２，仅占城
镇村及工矿用地的１５％，比例较小；而村庄（包括与
农村居民点不相连，且属于村庄的非农业生产用

地）用地面积为１５万 ｈｍ２，占城镇村及工矿用地的
８１％，比例较大。由于城乡用地建筑密度、空间分布
差异较大，比例失衡，不仅导致城镇建设用地相对短
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缺，制约地方经济发展，而且造成农村集体建设用地

不按规划用途，低效、粗放利用和滥用现象时有发

生。

２．３　建设用地增长过快土地利用效率偏低

２０世纪８０年代，建设用地以农民建房和乡镇
企业用地为主，到９０年代中期演变为以开发区、工
业园区和经济园区圈地为主，近年来呈现为城镇、工

矿、基础设施、村庄等各类用地快速增长，再加上用

地项目在规划设计时不重视节约集约、宽打宽用、超

前建设、重复建设、低效、粗放利用，以及工业用地重

扩张、轻挖潜、比重过大、产值较低等现象的普遍存

在，使得土地资源节约集约利用问题更加严重。

２．４　村庄建设用地量大粗放利用浪费严重

由于村庄建设缺乏规划，土地管理措施不到位，

导致居民点用地“建新不拆旧、村庄外延、一户多

宅、内空外撑”以及布局混乱、松散、超占等低效、粗

放利用现象普遍，农民建设用地失控，耕地浪费严

重［３］。２００９年全市村庄用地面积１５万ｈｍ２，若按国
家《村镇规划标准》规定最高限１５０ｍ２／人计算，仅
村庄用地就超占３．６５万 ｈｍ２，人均超占４８．１８ｍ２，
与其他地方相比，不仅利用粗放，占地量大，且浪费

严重。

２．５　农地利用缺乏特色土地效益差产出低

菏泽作为“农业”大市，农用地占主导地位，主

要种植小麦、玉米等粮食作物，花卉和经济作物面积

较小，种植模式单一，缺乏区域特色，农民收入较低。

尽管政府一再鼓励广大农民在不改变土地用途前提

下，调整种植结构和模式，扩大牡丹、芍药、芦笋、大

蒜等经济作物种植面积，推广农林牧复合经营，但由

于受自然、经济、市场、经营周期等诸多因素制约，农

民扩大种植面积积极性始终不高。而１年２熟制的
连续耕作模式和长期以来对耕地重用轻养、重无机

肥轻有机肥的利用方式，也是导致部分耕地肥力下

降，质量变差，土壤有机质含量少，土地产出效益差

和农民经济收入低的主要原因。

２．６　后备资源日益匮乏开发整理难度增大

土地作为一种稀缺并不可再生的自然资源，随

着开发利用，后备资源日益匮乏。菏泽市耕地后备

资源由 １９９６年的 ５．７８万 ｈｍ２减少到 ２００９年的
４．９５万ｈｍ２，１３年减少０．８３万ｈｍ２。在现有后备资

源中，其他草地３３４９．９３ｈｍ２、盐碱地１３５８．４４ｈｍ２、
沙地 ３３．６ ｈｍ２、裸地 ３５２．７７ ｈｍ２、坑塘水面
１１５６０．９８ｈｍ２。其中一些交通条件较好、易于开发
的地块，通过开发复垦，将会越来越少，而剩余的

３．２９万ｈｍ２（河流、湖泊水面和滩涂）其他土地，由于
交通不便、施工困难、开发整理成本较高，难度较

大［４］，基本无法利用。

３　土地利用潜力分析

３．１　农田用地综合整治

菏泽市中低产田主要来源于田边地角的零星土

地、果园以及废弃道路、河流和沟渠用地，开发潜力

巨大。若以中低产田改造、黄河故道和沿黄盐碱涝

洼地综合开发为重点，因地制宜实施农业技术综合

开发，仅此一项可整理农田１０．３３万ｈｍ２，净增优质
耕地１１９３．３３ｈｍ２。

３．２　村庄建设用地整理

菏泽市共有６８６４个行政村，１３９４０个自然村，
７５６．８６万农业人口，人均占用建设用地 １９８．１８
ｍ２／人，若按１５０ｍ２／人计算，全市可节省建设用地
３．６５万ｈｍ２。如将其整理合并，原址有９０％可整理
成农用地，其中 ６０％（约 ２．１万 ｈｍ２）可整理成耕
地。

３．３　盘活城镇存量土地

菏泽市现有城镇用地面积 ２．７５万 ｈｍ２，人口
１７２．２４万人，人均 １５９．５４ｍ２，若按规划指标 １１０
ｍ２／人计算，可节省建设用地８５３２．７７ｈｍ２。如将其
重新规划，集约利用，既可盘活城镇存量用地，调整、

节约出大量耕地，又可缓解经济增长对土地资源的

需求。

３．４　耕地后备资源开发

菏泽市现有耕地后备资源４９５１３．９４ｈｍ２，其中
一些交通便利、条件较好、适宜开垦为耕地的，通过

开发复垦，可改造为耕地，增加耕地面积；另一些不

适宜种植，改造为耕地暂时困难的，通过开发复垦，

可改造成林地、养殖或建设用地，达到可利用状态。

４　节约集约利用途径

４．１　创新保护机制

根据菏泽市人多地少、耕地后备资源日益匮乏
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以及社会经济发展对建设用地需求异常旺盛的实

际，必须从规划控制、用途管制、占补平衡、责任追究

４个方面，破解既保护耕地又保障发展的难题。菏
泽市新一轮土地利用总体规划确定７１．８９万ｈｍ２基
本农田保护目标，已按市与各县（区）政府签订的耕

地保护目标责任书，全部落实到地块和农户，任何单

位和个人不得随意调整和占用。基本农田必须用于

农作物生产，除此之外不得改作他用，不得破坏耕作

层。严格执行耕地占补平衡制度，强化非农业建设

占用耕地，必须补充数量、质量相当耕地，防止占多

补少、占优补劣。菏泽市按照“分层级、定人员、包

区域”原则，建立纵向分段、横向切块、条块结合、全

面覆盖，逐级逐项分解监管责任，落实到人的“责任

追究”制度，将全市８３．３万 ｈｍ２耕地保护任务分解
到人，实行全员参与、全程监管、全面覆盖的市、县、

乡、村四级保护网络和监管格局［５］。

４．２　统筹城乡用地结构

结合菏泽市经济和社会发展规划、城乡建设规

划和“四大基地一大产业”重点产业发展目标，制定

一系列扶持和奖励政策，鼓励和引导企业向集群化、

园区化集中发展，建立产业集聚、选址集中、用地集

约的用地机制，大力推行新增工业项目向开发区

（工业园区）集中，人口向城镇集中、居住向社区、中

心村集中，土地向规模化种植集中的管理模式，以集

中布局促集约发展。鼓励新建项目，充分利用老企

业、破产企业闲置用地，采取联营联建、腾笼换业、项

目嫁接、等价置换等多种途径，有效整合现有资源，

减少粗放浪费。对现有工业用地，加大清理和盘活

力度。对批而未征、征而未供、供而未用、用而未尽

土地，在符合规划前提下进行整合。鼓励企业在现

有用地上增加投资，扩大生产规模，开拓空中、地下

空间或实行内部整理和余缺调剂，将存量变增量，建

设多层厂房，提高土地利用效率。

４．３　严控建设用地规模供给选择发展需求

一是加强计划调控和规划引导。科学制定供地

计划，合理安排供地数量，认真落实“点供”政策，严

格审批标准，提高点供项目准入门槛，对企业类型和

投资强度等进行严格筛选界定，切实做到重大项目

靠点供，一般项目靠挖潜，自２００９年以来共挖潜盘
活土地约４７０ｈｍ２。二是着力优化供应结构。严格
落实差别化的供地政策，围绕工业转型升级，对全市

重点发展的新兴产业、高新技术产业、改造提升传统

产业和投资强度高、技术含量高、市场份额高、贡献

水平高、产业带动高和资源消耗低、环境污染低的

“五高二低”项目优先保障，坚决不向“两高一资”、

产能过剩和重复建设项目供地。围绕“四大基地，

一大产业”建设，全市通过实施“退二进三”战略，整

合土地１８１．２７ｈｍ２，创政府收益３４８６６．９万元。三
是加快推进利用方式转变。建立健全建设用地标准

体系，完善用地准入制度，确保投资强度市、县分别

达到每６６６ｍ２为１５０万元，１２０万元以上，建筑容积
率均达到１．０以上［６］。

４．４　盘活存量集体用地

对于原占地面积大、土地闲置率高的村庄，按照

村庄规划，通过改造空心村、撤并自然村、建设中心

村等形式，合理安排城市、中心镇、社区中心村建设

规模，调整产业聚集、村庄分布、农田保护等空间布

局，鼓励农民整合现有建设用地，优先利用村内空闲

地和闲置宅基地，逐步改变“一户一宅”粗放用地，

最大限度减少闲置浪费。目前已涌现一批通过村庄

改造，规范管理典型，如牡丹区小留镇后袁村节约土

地２３．４ｈｍ２，牡丹区胡集乡、鄄城县引马乡分别腾
出土地６０．３７ｈｍ２和３３５．６ｈｍ２，单县高韦庄、杨楼、
林庄，复垦土地１１１．６ｈｍ２，东明县长兴集乡和焦园
乡通过滩区村庄搬迁腾出６３２．５ｈｍ２。按照尊重农
民意愿、保障农民权益原则，将集体建设用地纳入城

乡建设用地统一市场，创新、探索农村土地使用权自

由流转机制和市场化运作模式，构建合理价格体系，

盘活存量集体用地。丹阳办事处何楼社区把旧村改

造后腾出剩余土地，交政府统一经营，土地收益按比

例返还村集体用于农民社保基金、集体公共事业等。

４．５　发展区域特色产业，提高土地产出效益

一是引导农民在符合土地利用总体规划，不改

变土地用途前提下，改变耕种模式，调整种植结构，

扩大牡丹、芍药、芦筸、大蒜、菜籽、瓜果、花木等种植

面积，增加农民收益。二是大量发展复合农林业，推

广林粮间作、林经间作、林牧结合等经营模式，缓解

农林争地矛盾，改善与保护生态环境，促进粮食增

产，提高土地综合产出效益。三是引导农民从用养

结合、加强生产功能、挖掘资源潜力以及维护生态安

全等角度出发，积极推广秸秆还田、增施有机肥、配

方施肥等培肥技术和农业新品种繁育、作物、林木、
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果蔬等集约栽培技术，培养耕地地力，提高农田综合

生产能力［７，８］。

４．６　优化资源利用

（１）加大开发整理力度。以一定比例新增建设
用地有偿使用费作为配套资金，结合集体土地承包

经营权流转，对适宜开发为农用地的未利用地，采取

政府投，龙头企业补，集体拿，联合开发引进，农民自

筹等多种方式，创新融资机制、吸纳社会投资，加大

开发整理、改造投入，有效增加耕地面积，确保总量

动态平衡。

（２）以开发为主转向整理为主。多渠道、多层
次争取部、省级开发整理项目，扎实开展田、水、路、

林、村综合整治，重点实施中、低产田改造、黄河故道

湿地生态农业综合开发和沿黄盐碱涝洼地综合改造

等用地的开发整理，构建田成方、林成网、路相通、渠

相连、旱能灌、涝能排的用地格局，提高耕地质量和

农业生产规模化、产业化种植水平。

（３）开展植树造林和发展养殖业。引导农民利
用河流、道路、沟渠两侧未利用土地，开展植树造林，

增强防护功能，减少污染和水土流失，改善农民生产

条件和生活环境，维护生态平衡。同时，对不适宜种

植农作物的盐碱地、荒草地和工矿废弃地，开展水产

养殖、规模性畜禽养殖，建设塘底未经固化的简易水

产养殖基地，实现土地资源的优化、生态、高效利用。

５　结语

菏泽市通过土地利用总体规划“龙头”控制和

产业政策引导，按照“循序渐进、节约土地、集约发

展、合理布局”原则，和“控制增量、盘活存量、建立

集约机制、提高产出效率”的思路，通过创新保护机

制、统筹城乡用地结构、严控建设用地规模、盘活存

量集体用地、发展区域特色产业、优化利用土地资源

等途径，落实了耕地保护目标，保证了重点工程、大

项目建设和经济发展的需要，全市节约集约利用水

平不断提升，全方位推进了“保增长、保红线行动”

的有力实施。
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