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摘要：为全面落实“科学发展观”，合理利用有限的土地资源，在对近年来金乡县土地利用现状调查、研究的基础上，

全面分析了农村土地利用现状、特点和存在问题，并针对土地资源可持续利用等方面展开探讨，提出加大宣传、合

理规划、完善制度、强化节约等一系列改善当前土地利用现状的措施。
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　　金乡县位于山东省西南部，属鲁西南平原。辖

１３个乡、镇、街道办事处和１个经济开发区，辖区总

面积８８７．６６ｋｍ２，人口６４．１４万人，随着经济的快

速发展和城市化进程的日趋加快，各种建设用地需

求也随之加大，人地矛盾日趋尖锐。为全面落实“科

学发展观”，合理利用有限的土地资源，在对金乡县

近年来土地利用现状调查、研究的基础上，全面分析

了农村土地利用现状、特点和存在问题，并对土地资

源可持续利用等方面展开了探讨［１］。

１　金乡县农村土地利用情况

据２０１０年土地利用现状变更调查，金乡县土地

总面积８８７．６６ｋｍ２，其中农用地７１９．１０ｋｍ２，建设

用地１５２．４８ｋｍ２，未利用地１６．０８ｋｍ２，分别占土地

总面积的８１．０１％，１７．１８％和１．８１％。

（１）耕地：２０１０年耕地面积６２９．７ｋｍ２，比２００５

年减少０．６５ｋｍ２。减少的主要原因：城镇范围的不

断扩大；建设用地的增加；城镇基础设施建设占用；

公路建设占用、农村道路的改造和拓宽。

（２）园地和林地：２０１０年园地０．７５ｋｍ２，林地

２２．７７ｋｍ２，分别比２００５年减少０．０１ｋｍ２ 和０．１８

ｋｍ２。减少的主要原因：农业产业结构调整；城镇、

农村居民点周围，因建设占用，使其变为城镇、居民

点和独立工矿；畜禽饲养、农村道路、坑塘和养殖水

面等其他农用地的占用。

　　（３）城乡建设用地：包括建制镇用地、农村居民

点用地、采矿用地，面积为１２３．１１ｋｍ２，比２００５年

增加１．５５ｋｍ２ 其中农村居民点用地由２００５年的

９８．０６ｋｍ２ 增加到２０１０年的１００．６６ｋｍ２，增加了

２．６ｋｍ２。

（４）其他农用地：包括设施农用地、农村道路、坑

塘水面、农田水利用地，面积为６５．８７ｋｍ２，比２００５

年增加０．４３ｋｍ２。其中农村道路用地由２００５年的

２６．５６ｋｍ２ 增加到２０１０年的２７．１０ｋｍ２。

表１　金乡县２００５，２０１０年土地分类面积及所占比例（ｋｍ２）

土地类别
２０１０年

面 积
比例

２００５年

面 积
比例 面积差

农用地

合计 ７１９．１ ８１．０１％ ７１９．４９ ８１．０６％ ０．３９

耕地 ６２９．７ ７０．９４％ ６３０．３５ ７１．０１％ ０．６５

园地 ０．７５ ０．０８％ ０．７６ ０．０９％ ０．０１

林地 ２２．７７ ２．５７％ ２２．９５ ２．５９％ ０．１８

其他农用地 ６５．８７ ７．４２％ ６５．４４ ７．３７％ ０．４３

建设用地

合计 １５２．４８ １７．１８％ １５２．０９ １７．１３％ ０．３９

城乡建设用地 １２３．１１ １３．８７％ １２１．５６ １３．６９％ １．５５

交通水利用地 ２８．５４ ３．２２％ ２９．６９ ３．３５％ １．１５

其他建设用地 ０．８２ ０．０９％ ０．８４ ０．０９％ ０．０２

未利用地 １６．０８ １．８１％ １６．０８ １．８１％ ０

２　存在问题

（１）居民点用地利用粗放、布局不尽合理。由于

长期以来农村建设缺乏科学规划和足够的资金支

持，加之农村建设用地管理相对薄弱，截至２０１０年

底，金乡县建设用地面积１５２．０９ｋｍ２，其中居民点

用地面积１００．６６ｋｍ２，占建设总量的的６６．１８％，人

·９５·

第２９卷第５期　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　２０１３年５月

 收稿日期：２０１２ ０７ １５；修订日期：２０１２ ０９ ０４；编辑：王秀元

作者简介：李国安（１９８２—），男，山东金乡人，助理工程师，主要从事国土资源管理工作；Ｅ ｍａｉｌ：２００６ｎｅｔｌｇａ＠１６３．ｃｏｍ。



均居民点面积约２３５ｍ２，远超过国家规定人均用地

１５０ｍ２ 的标准。村庄整体布局较为分散，宅基地乱

占乱建，缺少系统的规划，基础设施不配套，功能不

完善。部分居民点内部闲置土地比重高，部分养殖、

加工、仓储企业用地散落在村庄周边、道路沿线。

（２）土地开发利用程度高、耕地后备资源形势严

峻。金乡县土地利用率较高，耕地面积占土地总面

积的７０．９４％。未利用地面积仅占土地总面积的

１．８１％且近９８％为水域，开发利用空间有限。城镇

化、工业化、现代化进程的加快，基础建设规模的扩

大，交通运输里程的增加，都需要占用一定数量的耕

地。金乡县煤炭储量丰富，主要分布在平原区，为国

家、省市高产稳产煤田，采煤塌陷对耕地的损害非常

严重，截至目前，采煤塌陷地已达到４５９．１５ｈｍ２。

随着花园煤矿、肖云煤矿的投产，塌陷面积还会进一

步扩大。建设用地的占用和人口的增长，人均占用

耕地将逐步减少，人多地少的问题日趋突出。

（３）农用地利用结构不合理，耕地质量等级下

降。①在种植结构方面：金乡县主要种植大蒜、棉花

等经济作物，是全国著名的大蒜、棉花产区。近来来

大蒜、棉花等经济作物效益较高，耕地面积占农用地

面积的８７．５６％；果园、桑园等园地面积近年不断减

少加之特色种植业缺乏等，园地仅占农用地面积的

０．１％；农村道路的改造和拓宽、设施农用地的蓬勃

发展等，其他农用地已占农用地面积的９．１６％，但

农村养殖集中度低、散乱各处，多为效益不高的低端

养殖。②耕地质量等级下降：一方面农民缺乏必要

的技术指导，长期大量施用化肥，有机肥料投入少，

连年重茬种植，土壤养分失衡，加之过度使用农药、

农用地膜残留等造成土地污染；过度追求农业产值

最大化，将原有排灌沟渠填平为耕地，雨季时缺少必

要的排水设施，易产生涝灾。另一方面政府只注重

对耕地数量的保护，通过开发复垦新增的耕地往往

达不到被占用耕地质量标准。

（４）法制观念不强，违法违规乱占耕地现象依然

存在。部分乡镇领导干部法制观念薄弱，对耕地保

护的重要战略意义认识不足，对粗放使用土地资源

的惯性思维尚未根本改变，忽视对国土资源法律、法

规的学习，片面地认为学习和宣传国土资源法律、法

规是国土资源管理部门的事情，与开展地方经济工

作不相干。在抓经济建设中，没有树立可持续发展

观，存在着急于求成的倾向，盲目追求经济增长速

度，对违法占地采取默认、纵容指使的态度。一些群

众只顾眼前自身利益，缺乏保护耕地的责任意识，未

批先占、违法违规占用耕地的现象时有发生。

３　对策建议

３．１　加大宣传力度增强忧患意识

充分利用广播、电视、报纸等新闻媒体向全社会

广泛宣传国家土地政策及保护耕地的重要性，开展

《土地管理法》《农村土地承包法》及基本农田保护政

策的巡回宣传教育活动，切实提高广大农民的法律

意识，增强各级领导干部和用地单位珍惜资源保护

耕地的责任意识和危机意识，进一步提高保护耕地

和节约集约利用土地的自觉性；对于查处的典型违

法案件通过新闻媒体和政府门户网站向社会公开曝

光，起到查处一案、教育一片、震慑一方的作用。使

干部、群众深刻理解耕地保护基本国策和加强宏观

调控，促进可持续发展的重大意义，增强政府领导和

基层干部依法用地和守土有责的意识，引导其树立

依法依规用地观念，竭力营造全社会保护耕地、保护

资源的良好氛围。

３．２　优化建设用地布局

按照社会主义新农村要求，以科学发展观为指

针，坚持节约用地、合理布局、功能分区科学、优化环

境原则，结合地区人文地理，自然资源，兼顾饲养、加

工集中，农具放置妥善，柴草科学利用，逐步推广农

村社区建设［２］。

（１）城镇建设。城镇建设以旧城改造、内涵挖潜

为主，最大限度地减缓占用城镇周边耕地的速度和

数量，逐步形成等级规模结构和布局合理、用地集约

的城镇体系。

（２）结合新农村建设，城乡增减挂钩等政策等逐

步缩小农村居民点用地规模，搞好村镇规划，村镇建

设要集中紧凑，大力改造旧村镇，治理“空心村”，切

实做好拆村并点工作，使农村居民点逐步向中心村

和小城镇集中，向楼房化发展。

（３）交通用地。保证重点交通工程用地，在选址

和建设施工过程中，要尽量避免占用耕地、园地，充

分利用现有建设和废弃地；在改建新路时应同时复

垦或综合开发利用旧路。

（４）水利用地，本着一般服从重点，远期服从近

期的原则，对规划期间有把握上马和对全局影响较
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大的工程用地予以保障。强化农业排灌设施建设，

做好农业生产设施配套，为打造旱能浇、涝能排的高

标准农田奠定基础。

（５）工矿用地及其他用地。稳定独立工矿用地

面积，在选址和施工过程中，充分利用现有建设用地

和废弃地，要尽量避免占用耕地和林地。加大对采

煤塌陷地的治理力度，建议尽早出台被占耕地耕作

层土壤剥离的法律法规，建立耕作层土壤剥离的规

章制度，明确相关政策和相关部门的职责，通过实施

抢土、保土措施，走出下层由煤矸石、煤粉灰，表层由

熟土回填再造优质耕地的路子［３］。

３．３　搞好耕地和基本农田保护

（１）落实好以政府为责任主体的耕地保护目标

责任制度，层层签订耕地保护目标责任书。明确当

地政府负责人为耕地保护目标责任的第一责任人。

深化干部考核制度改革，对干部任期内的土地保护

成绩进行刚性评价。对完不成耕地保护任务乡镇负

责人的实行一票否决。

（２）以耕地质量评定为切入点，抓紧完善“占补

平衡”。补充耕地质量评定的相关技术规范，制定操

作办法，健全工作制度，建立补充耕地质量评定技术

专家组，全面参与补充耕地验收工作，确保“占补平

衡”落到实处，将耕地质量管理深入到耕地保护的方

方面面。要按照“基本农田标准化、基础工作规范

化、保护责任社会化、监督管理信息化”的要求，坚持

高标准规划、高质量施工、高效率管理、积极推进基

本农田保护示范区建设，全面提升耕地质量。充分

结合土地整治对中等地和中低产田进行改造，实行

水利设施综合配套，坡改梯等工程措施，解决灌溉和

水土流失的问题，通过改进田间管理、推广可降解地

膜覆盖技术、绿肥还田、增施有机肥料等措施保水保

肥，切实提高耕地等级。

（３）把耕地保护作为国土资源执法监察的首要

任务，落实县、乡、村、组四级管理体系，通过兑现举

报奖励机制，吸收社会力量参与执法等措施，严防乱

占滥用耕地行为。健全完善国土资源执法监察动态

巡查制度，确保各类违法违规用地行为做到早发现、

早报告、早制止，把违法违规用地行为消灭在萌芽状

态。进一步完善“２＋８”联合执法模式，积极探索与

法院、检察院、监察局、行政执法局、建设局等部门联

合的办案、联席会议等机制［４］，坚决查处和严厉打击

土地违法犯罪行为。

３．４　强化土地节约集约

加强对存量建设用地和闲置土地的清理，该收

回的收回，能盘活的盘活，该复垦的复垦；结合新农

村建设，加大农村村庄土地复垦整理力度，实施“城

乡建设用地增减挂钩”等政策，实现建设用地量的增

加与相对增加，正确地引导建设项目合理、合法的使

用土地，有效地控制建设用地规模，以投资强度，能

源消耗，亩均税收贡献等指标严格控制新上项目用

地审批；对不符合要求的已建成项目采取有序的退

出机制，坚持走集约化、规模化发展的路子，建标准

厂房，对落户开发区的中小企业集聚发展，充分拓宽

建设项目及使用土地的渠道。

３．５　探索激励性保护机制

以建设高标准基本农田为目标，以土地整治为

载体，积极探索建立基本农田保护补偿机制，建立基

本农田保护基金，对农民和农村集体管护、利用基本

农田给予补贴。进一步落实好各项支农惠农政策，

增加对种粮农民的收入补贴，提高其种粮积极性。

合理规划农业产业结构，在保障粮食综合生产能力

和不破坏耕作层、不会对耕地造成实质性损害的前

提下，强化农业基础设施建设，做大、做强以畜牧业、

林业、水利、渔业和示范工程等农业为主的加工业，

以龙头项目带动其他项目的科学发展，切实提高农

民收益。

４　结语

面对金乡县农村土地利用现状、形势和存在的

问题，各级政府要树立科学发展观，正确处理好保护

资源和保障发展之间的关系，强化政府为保护耕地

的第一责任人意识，通过科学规划、节约集约、完善

制度、探索激励性保护机制等措施，才能确保农村土

地利用健康有序发展。
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题及建议［Ｊ］．山东国土资源，２０１０，２６（６）：４６ ４８．

［４］　李艳梅．金乡县节约集约用地调查分析及对策［Ｊ］．山东国土资

源，２０１２，２８（５）：７１ ７３．
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