
诸城市土地整治规划的区域统筹与协调


孟艳丽１，许庆福１，曹玉健２，丁喜莲１，白杨１，唐伟１

（１．山东省地质科学实验研究院，山东 济南　２５００１３；２．诸城市国土资源局，山东 诸城　２６２６００）

摘要：随着诸城市土地整治工作的不断推进，其区域综合性特点越来越明显，面临的环境也更为复杂，统筹和协调

的重要性也愈加突出。统筹诸城市区域城乡土地整治，需要按照城乡一体化发展的要求，全域规划，全域整治；统

筹诸城市区域土地整治需要按照不同区域土地利用状况，明确整治方向和重点，实行差别化整治。同时，要加强诸

城市规划间协调，提高土地整治综合效益。
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０　引言

国务院《关于严格规范城乡建设用地增减挂钩

试点切实做好土地整治工作的通知》（国发［２０１０］４７

号）要求土地整治“以促进农业现代化和城乡统筹发

展为导向”。国土资源部《关于开展土地整治规划编

制工作的通知》（国土资发［２０１０］１６２号）要求，土地

整治规划编制要遵循“依法依规科学规划、促进城乡

统筹发展、上下结合相互协调、专家领衔公众参与”

的原则。因此，在土地整治规划编制过程中，如何做

好统筹与协调是需要认真研究解决好的问题。

统筹是综合考虑各部分之间及部分与全局的关

系，以求总体目标的实现［１］。目前，土地整治已成为

国家层面的战略部署。通过土地整治，解决区域土

地利用中的问题，促进城乡之间和区域之间的协调

发展，需要以统筹的理论加以指导。刘天禄指出，组

织合理化是统筹的首要问题［２］。如何合理组织土地

整治，应该从城乡之间和区域之间两个方面来实现。

土地利用系统是由人口、土地、生态、交通、经济等要

素或子系统与环境组成的有机体［３］，土地整治作为

一项复杂的系统工程，需要协调与整治有关的规划

或工作，以发挥其综合效益。该文以诸城市土地整

治规划编制为例，探讨土地整治规划中统筹与协调

问题。

１　城乡土地整治

随着诸城市土地整治工作的不断推进，以补充

耕地数量为主要目标的土地整治已不能满足新时期

经济社会发展的实际需要，按照“以促进农业现代化

和城乡统筹发展为导向”的要求，统筹农用地、农村

建设用地、城镇建设用地、工矿废弃地、宜农未利用

地以及生态环境整治，以基本农田整治为重点，大力

推进农用地整治，规范推进农村建设用地整治，鼓励

开展城镇建设用地整治［４］，要站在统筹城乡一体化

发展的角度，统筹诸城市城乡土地整治，做到全域规

划，全域整治。

１．１　加快推进城镇土地整治

城填土地整治是根据城市发展战略和城市规

划，对城镇土地利用现状进行调整和改造，以达到土

地资源可持续利用目的的一种国家措施［５］，与城镇

发展密切相关。对于诸城市，经过多年的建设和发

展，城市功能已较为完善，用地布局也日趋合理，但

土地集约利用水平仍需提高，用地布局需要进一步

优化，需要按照“总体规划、分步实施、片区拆迁、组

团开发”的原则，以和谐拆迁、稳定开发为目标，在切

实维护群众利益的前提下，稳步推进老旧小区、“城

中村”等改造，改善城区环境，提高居民生活质量，提

升城市形象。
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１．２　有序推进诸城市土地整治

土地整治包括农用地（主要耕地）整治和农村建

设用地（主要是农村居民点用地、零星分布及低效利

用的农村建设用地）整治。诸城市土地整治主要包

括：

（１）高标准基本农田建设。诸城市低质量耕地

约占耕地总面积的３３％，主要分布在低山丘陵区，

耕地细碎化问题突出，田坎、沟渠、田间道路所占比

重较大，农业基础设施相对薄弱，抵御自然灾害的能

力较差。基本农田建设还存在重数量轻质量的问

题，资金投入不足，基础设施不完善，其中农田水利

设施配套率仅占总面积的３０％。因此，应加大投

入，建设集中连片、设施配套、高产稳产、生态良好、

抗灾能力强，与现代农业生产和经营方式相适应的

高标准基本农田。在平原区，大力发展高效节水工

程，推广喷灌、滴灌、微灌、管灌技术；加强农田水利

设施建设，增强农田防洪排涝能力；完善农田路网布

局，提高道路的荷载标准和通达度。在低山丘陵区，

加大中、低质量等级耕地改造力度，规整田块，合理

确定田坎规模，提高机械作业水平；加强小型农田水

利设施建设，增加塘坝、大口井数量，提高农田灌溉

比重。

（２）农村居民点整治。推进田水路林村综合整

治的重点和难点在农村居民点的空间整合。农村居

民点整合要以组织整合和产业整合为基础，逐步完

成空间整合。近年来，诸城市按照地域相近、规模适

度、有利于整合利用现有公共资源的原则，将全市

１２４９个行政村规划为２０８个农村社区，建立了社区

党总支、社区发展协调委员会和社区服务中心［６］，实

现了组织整合。在组织整合的基础上，突破村庄界

线，立足于社区区域实际，发展社区内合作经济组

织，形成了“龙头企业＋专业合作组织＋农户”、“专

业合作组织＋农户”、“龙头企业＋农场”等产业化经

营新模式，提高了农业经营组织化程度，实现了一定

程度的产业整合。在组织整合和产业整合的基础

上，按照集约节约资源、加强社会管理、便于接受公

共服务、提升生活质量的原则，建设农民聚合居住

区，影响和吸引周边的村庄逐步向农民聚合居住区

聚集融合，逐步实现农村居民点的空间整合。

（３）工矿及其他建设用地整治。在农村工矿用

地中，诸城市部分用地沿公路两侧带状分布，集聚程

度较低，因此应加快公路两侧建设用地整治，结合农

民聚合居住区建设和产业发展，将公路两侧带状及

零星分布的建设用地进行适度整治，逐步向农民聚

合居住区或产业园区集中。农村墓地多是自发形

成，布局零散，土地利用水平较低，应将零星分布的

农村墓地进行整治，按照社区设立公共墓地，新建墓

地主要在林地或未利用地中选址。

２　区域土地整治

由于区域自然和经济社会条件客观上存在着区

域差异，土地利用方式和结构受自然和社会经济条

件的影响，也具有区域差异性［７］。因此，在土地利用

结果上，不同区域也存在不同的问题，土地整治的重

点和方向也存在差别。统筹诸城市区域土地整治，

主要是根据产业布局、地形地貌和土地利用问题的

相对一致性，进行土地整治分区，明确诸城市不同区

域土地整治的方向和重点，实行差别化整治。

２．１　科学划定土地整治区

根据诸城市实际情况，将全区域划分为４个土

地整治区：

（１）中部平原高新产业土地整治区。包括密州

街道、龙都街道、舜王街道的大部分区域，以及昌城

镇、石 桥 子 镇 的 南 部 和 贾 悦 镇 的 东 部，面 积

５１８２５．００ｈｍ２，占土地总面积的２４．０９％。该区地

势平坦，工业园区比较集中，基础设施比较完善。

（２）东北部平原传统农业土地整治区。包括百

尺河镇、辛兴镇的全部，昌城镇和林家村镇的北部，

相州镇的东部，面积４３０７１．４１ｈｍ２，占土地总面积

的２０．０２％。该区地势相对平坦，耕地质量高，农业

生产条件好，是全市重要的粮食产区。

（３）西北部丘陵特色农业土地整治区。包括枳

沟镇的全部，贾悦镇和相州镇的西部，石桥子镇的北

部，面积５４３７７．９６ｈｍ２，占土地总面积的２５．２８％。

该区地势略有起伏，耕地质量总体较高，农业基础设

施较为薄弱，是全市重要的瓜果、蔬菜和黄烟种植

区。

（４）东南部低山生态经济土地整治区。包括皇

华镇和桃林镇的全部，林家村镇的南部，面积

６５８６１．４０ｈｍ２，占土地总面积的３０．６１％。该区地

势起伏较大，耕地质量相对较差，生产生活基础设施

相对落后，生态环境较为脆弱，是全市主要的花卉、

苗木、果品、花生和茶叶种植区［８］。
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２．２　实行差别化整治

差异化土地整治是由土地利用资源状况差异性

和自然、经济社会和生态环境差异性决定的。它表

现为２个方面：①不同区域，土地利用资源状况不

同，存在的问题不同，土地整治重点和方向也不同。

②不同区域，自然、经济社会和生态环境不同，需要

综合考虑各种因素，提出不同的土地整治模式。

对于中部平原高新产业土地整治区，以城乡建

设用地整治为重点，有序开展城镇用地，特别是老旧

小区、“城中村”和低效工业用地整治，优化城镇发展

环境，提升城市品位，改善居住条件；规范推进农村

居民点整合，引导农民向中心城区、镇驻地和农民聚

合居住区集中；结合中部高端产业聚集发展区和东

部高新技术产业开发区建设，统筹安排产业发展与

农民聚合居住区建设，实现产业发展与聚合居住区

建设的相互支撑。对于东北部平原传统农业土地整

治区，以耕地尤其是基本农田整治为重点，积极开展

田、水、路、林、村综合整治，建设集中连片、田块平

整、渠网配套、道路通畅、旱涝保收的高标准基本农

田，促进农业规模化、产业化发展；结合农业产业化

生产，优化农村居民点布局，引导农民向镇驻地或农

民聚合居住区聚集。

对于西北部丘陵特色农业土地整治区，以农用

地整治为重点，完善农田基础设施，建设高标准农

田，提高高产稳产基本农田比重；结合特色农业发

展，加强农田景观建设，促进观光农业的发展。农民

聚合居住区建设要突出地方特色，与发展观光农业

紧密结合。

对于东南部低山生态经济土地整治区，以土地

综合整治为重点，按照生态优先的原则，积极开展小

流域综合治理，增强农田抵御自然灾害的能力；结合

南部生态经济发展区建设，加强生态环境保护，促进

生态农业和观光农业发展。重点实施零散农村居民

点拆并，引导农民向镇驻地或农民聚合居住区集中。

３　规划间协调

国土资发［２０１０］１６２号文要求，要“加强部门协

调，重点做好与城乡规划、区域发展规划、基础设施

建设规划、产业发展规划、生态建设规划等的协调”。

作为各项国家发展战略的重要抓手，土地整治已不

能简单地被视为一项技术工程，它还是一项社会工

程［９］。

３．１　土地整治与特色现代农业发展

现代农业是与传统农业相对应的农业形态，是

以广泛应用现代科学技术，普遍使用现代生产工具、

全面实行现代经营管理为本质特征和主要标志的发

达农业。规模化经营是现代农业的发展方向。目

前，诸城市流转土地仅占承包土地面积的１０．９％，

多数农民仍以经营承包地为主，规模化生产水平不

高，不能适应现代农业规模化、产业化、集约化、专业

化的要求。因此，需要结合诸城土地整治，鼓励农民

承包土地经营权流转，不断推进土地适度规模经营。

同时与诸城三河流域优质瓜菜种植区、现代烟草种

植区、东南部山区优质花生种植区、南部山区有机茶

叶种植区、城郊南部花卉苗木种植区、林果旅游产业

园区建设相结合，挖掘区域特色资源利用潜力，提升

农业综合实力，促进传统农业向现代农业转型跨越

发展。

３．２　土地整治与生态网络建设

近年来，生态网络建设已与土地利用空间规划

相结合，并考虑休闲运动、景观美感度［１０］。因此，诸

城市土地整治要与生态网络建设相协调，构建城乡

一体化生态空间网络。诸城市以建设生态城市为目

标，以河流、公路为廊道，以山体为核心区，构建“一

纵两横一片”的大型生态网络空间。“一纵”即潍河

景观廊道绿带；“两横”即青兰高速绿带、３２９省道绿

带；“一片”即南部丘陵林地。同时，通过道路、河流

绿色通道，将城乡绿地、水库水塘、农田林网等进行

连接，构建城乡一体化生态空间网络。

３．３　土地整治与地质遗迹和历史文化遗迹保护

土地整治不但要协调土地生态环境保护，还要

协调自然与人文景观的保护。

诸城市恐龙化石资源丰富，被誉为“中国龙城”，

境内恐龙化石被中外恐龙专家誉为恐龙化石宝库，

是我国重要的以大型鸭嘴龙类为代表的晚白垩世恐

龙化石产出地。要协调好土地整治与恐龙化石遗迹

保护，恐龙化石保护区及周边区域的土地整治要与

地质遗迹保护相结合，严格保护地质遗迹景观，严禁

对地形地物人为改变或破坏；禁止在一级保护区范

围内开展不利于地质遗迹和生态保护的土地整治活

动。在保护区建设的见屯社区、土墙社区和大山社

区等，要与地质遗迹保护相结合，促进特色农村社区
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建设与地质遗迹保护协调发展。

农村社区建设不能一味追求拆旧建新，对于历

史文化名村或具有特色的古旧建筑，要合理保护，发

挥其文化及景观价值。诸城市历史文化底蕴深厚，

有舜帝故里（诸冯村）、王尽美故里（北杏村）、臧克家

故里（臧家庄子）等历史文化名村。农村聚合居住区

建设要与历史文化名村保护相结合，保护和传承历

史文化。诸冯村建设要充分体现诸冯村历史渊源，

按照“华夏第一村”建设的思路，丰富文化内涵，突出

展现诸城市的悠久历史；北杏村建设要体现革命传

统教育特色，发挥其“主题社区建设典型”的示范和

带动作用，建成为诸城市最具典型示范意义的革命

传统乡村社区；臧家庄子建设要与现代诗人臧克家

故居保护相结合，建设具有民族特色的文化旅游区。

诸城市历史悠久，历史文化遗迹丰富。主要有

呈子古村落遗址、韩信坝遗址、汉王山龙山文化遗

址、白龙山古墓群、龙宿村战国贵族墓、齐长城遗址

等历史文化遗迹。土地整治要与历史文化遗迹保护

相协调，禁止在保护区范围内开展不利于历史文化

遗迹保护的土地整治活动。

４　结语

随着诸城市经济社会的快速发展，对土地整治

提出更高的要求，统筹城乡土地整治，促进城乡一体

化发展；实行区域差别化土地整治，促进区域间协调

发展；土地整治作为一个社会工程，加强规划间的协

调越来越突出。因此，诸城市土地整治规划的区域

统筹与协调，就显得愈加重要。
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