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摘要：随着我国农业现代化发展，传统农业逐步向现代农业转变，尤其是近年来农村土地承包经营权流转进程加

快，农业生产经营规模不断扩大，农业设施快速增加，势必要占用大量的农用地。因此，为适应现代农业发展需求，

必须加强和完善设施农用地管理，防止以发展设施农业为名，滥占乱用土地，促进耕地保护和设施农业的健康有序

发展。
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　　设施农用地是指直接用于经营性养殖的畜禽

舍、工厂化作物栽培或水产养殖的生产设施用地及

其相应附属设施用地，农村宅基地以外的晾晒场等

农业设施用地［１］。具体分为生产设施用地和附属设

施用地２个部分。国土资源部、农业部《关于完善设

施农用地管理有关问题的通知》（国土资发［２０１０］

１５５号）下发后，济南市组织国土资源、农业、畜牧兽

医等部门对全市设施农用地发展现状、存在问题进

行了深入调查，并根据管理实际制定了具体规范和

实施措施。

１　设施农用地调查种类与范围

（１）农产品种植业用地调查情况。重点对工厂

化作物栽培和规模化作物种植进行了调查，其中工

厂化作物栽培调查面积０．３３万ｈｍ２，涉及企业（户）

８０家。规模化作物种植调查面积１．５７万ｈｍ２，涉

及企业（户）１６８家。

（２）畜禽养殖用地调查情况。重点对生猪、奶

牛、肉牛、羊、蛋鸡、肉鸡、兔等进行了调查，涉及企业

（户）１０家。

（３）水产养殖业用地调查情况。重点对工厂化

养殖、水产养殖池塘进行了调查。其中工厂化养殖

调查企业（户）３家，水产养殖池塘调查企业（户）１３

家。

（４）农机合作社用地调查情况。调查工商部门

注册的农机合作社６７个，涉及社员１２３９户（个）、

农机２４３６台。

２　设施农用地管理及发展现状

济南市在新一轮土地利用总体规划修编上，充

分考虑了设施农用地发展需求，控制和引导利用废

弃地、荒山、荒坡大力发展设施农业［２］，提高土地利

用效率。同时对基本农田实施严格保护，发展设施

农业严禁占用基本农田，尽量不占或少占耕地。国

土资源部、农业部《关于完善设施农用地管理有关问

题的通知》（国土资发［２０１０］１５５号）下发后，济南市

发改委、国土资源、农业、畜牧兽医等部门制定设计

了“设施农用地申请审核表”和办理程序，明确了县

（市、区）及乡镇政府、国土资源、农业、畜牧兽医等部

门的管理职责，提高了办理效率，促进了设施农业发

展。

（１）畜禽养殖业发展情况。截至目前，济南市各

类畜禽规模养殖场（小区）已发展到４６５处。其中，

奶牛规模养殖场（小区）１１０处、生猪规模养殖场９９

家、肉牛规模养殖场１５家、蛋鸡规模养殖场１５０家、

肉鸡规模养殖场８５家、兔规模养殖场４家、肉羊规

模养殖场２家。各类规模养殖场占地大部分是荒山

荒坡，部分是一般农田。占地面积在几亩到几百亩
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不等，其中存栏规模大的奶牛场占地超过１３．３３

ｈｍ２（２００亩）的有６家，还有一些大型生猪养殖场占

地超过百亩外，其他养殖场均在百亩以下。养殖场

建设除建设部分必要的办公室、生活用房外，其他均

为畜禽舍及配套设施，办公室、生活用房所占面积均

不到占地总面积的１０％。省国土资源厅、畜牧兽医

局《关于规范畜禽养殖用地管理的意见》（鲁国土资

发［２００８］６１号）实施以来，济南市对本辖区内所有

新办养殖场全部实行备案制，目前已备案２８２份。

（２）农产品种植业发展情况。济南市设施农业

中，水产养殖业占比重较小，蔬菜果品占比重较大。

全市现有设施蔬菜面积３．６７万ｈｍ２，其中日光温室

２万ｈｍ２、大拱棚０．６万ｈｍ２，中小拱棚０．４万ｈｍ２，

约占全市耕地面积的１０％。近几年来，济南市在优

势产区大力发展设施蔬菜，以济阳、商河日光温室为

主的设施蔬菜产业带逐步形成，以历城、章丘、长清

小拱棚为主的设施蔬菜稳定发展，逐步形成了以日

光温室为龙头、大中小拱棚和连栋智能温室共同发

展的设施蔬菜格局。冬暖式大棚亩纯收入最高达到

２５０００元，大拱棚亩纯收入达到１５０００元，成为农

民增收的重要来源。随着设施农业休闲、观光和采

摘等功能的进一步拓展，带动了农资、设施、包装、运

输、餐饮等行业发展，形成了一产带动二产、三产共

同发展的格局。

（３）农机合作社发展情况。近年来，在国家农机

购置补贴等支农惠农政策的大力推动下，济南市农

户踊跃投资购买高性能农业机械，机械数量迅速增

长，促进了全市农业机械化水平的全面提高，农机作

业服务组织得到了快速发展。目前，各类农机作业

队、农机专业合作社、农机协会等农机作业服务组织

达到２１１个，农机资产１０万～５０万元的农机大户

４１３１个，农机资产达到５０万元以上的农机大户３０

个。农机作业服务组织、农机大户承担了全市５０％

以上的农机作业量，在繁荣农村经济、增加农民收入

中发挥了重要作用。目前，全市已有６７个农机合作

社登记注册，成为农机社会化服务体系的新的组成

部分。

３　存在问题

（１）农机合作社用地紧张。近几年来，随着农业

机械化程度的不断提高，农业机械的装备不断完善，

配置逐步齐全，农机合作社的农业机械存放仓库难

以跟上农机具的快速增长，农业机械的存放已经成

为亟待解决的问题。

（２）政策资金扶持力度不大。兴建和发展设施

农业，建设成本高、资金投入大。目前，设施农业发

展的资金主要来源于企业、个人自筹或银行贷款，相

应的政策资金补贴较少，资金短缺已成为制约设施

农业发展的一个主要因素。

（３）缺乏有效的批后监管。设施农用地批准后，

存在批小建大、附属设施超比例建设、随意改变用途

等现象，仅靠国土资源执法巡查和每年度卫片执法

检查，难以起到行之有效的监管。

（４）耕地占补平衡落实有难度。国土资源部、农

业部《关于完善设施农用地管理有关问题的通知》

（国土资发［２０１０］１５５号）规定：附属设施占用耕地

的，由经营者按照“占一补一”要求负责补充占用的

耕地。从目前来看，企业和农民个人没有自行补充

耕地的能力，只有通过委托补充耕地的方式来完成

耕地占补平衡。但耕地开垦费缴纳标准没有具体的

政策规定，不便于基层操作，实际工作中直接影响到

设施农用地的审核批准。

４　对策建议

（１）加强设施农用地批后监管。各级政府要加

强设施农用地的批后监管工作，进一步明确县（市、

区）及乡镇政府、国土资源、农业、畜牧兽医等部门的

管理职责，逐步形成政府总抓、部门联动的监管机

制［３］。建立跟踪监管和动态巡查机制，防止发生设

施农用地批小建大、附属设施超比例建设、随意改变

用途等违法行为。督促设施农用地使用人严格履行

土地复垦协议，农业生产结束后要及时将生产设施

用地进行复耕复种。

（２）加大设施农业发展扶持力度。制定优惠政

策和提供资金保障，加大政策资金补贴力度，大力发

展无公害设施蔬菜和果品，鼓励企业和农民发展高

档次、现代化、智能化的连栋温室，进一步提高设施

农业抵御自然灾害能力和生产效益。同时在土地利

用、土地流转、基础配套设施建设等方面给予政策扶

持，充分调动设施农业发展的积极性。

（３）严格落实耕地占补平衡制度。设施农业建

设必须坚持少占或不占耕地、严禁占用基本农田的

原则。对企业、农村集体经济组织或社会经济组织

兴建的规模化设施农业，附属设施确实需要占用一
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般耕地的，应参照建设用地占用耕地的补偿标准缴

纳耕地开垦费，委托收取耕地开垦费的县（市、区）政

府补充新的耕地，保持区域内耕地总量动态平衡。

对农民个人兴建设施农业、且未达到规模化以及在

本人承包土地上兴建、且未达到规模化的，其附属设

施占用一般耕地不应收取耕地开垦费，但必须与当

地乡镇政府、村集体签订土地复垦协议，养殖结束后

及时进行复耕复种，考核时不计入耕地减少。

（４）充分保障农机合作社发展用地需求。为了

减少农机合作社对耕地特别是基本农田的占用，其

建设可以充分利用现有的农机修理厂、工厂、棉厂等

场所，提高已有资源的利用效率。对现有农机合作

社用地，要在符合规划、不改变用途的前提下，通过

提高容积率来满足用地需求，从而实现节约集约用

地。对新农村建设和符合镇村体系规划的村庄整

合，要充分考虑农业机械化的增长需求，留足农机合

作社发展用地。
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