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摘要:以聊城市为例,分析了当地土地利用现状及耕地后备资源开发情况,耕地后备资源开发利用中存在的问题,

提出了破解各种矛盾和难题的对策及建议,为各地开发利用好耕地后备资源,促进土地的科学可持续利用提供借

鉴。
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  土地管理法规定国家对土地实行用途管制制

度,将土地分为农用地、建设用地和未利用地。2002
年,我国可开垦的耕地后备资源共有701.66万

hm2,但分布背景不容乐观,大部分位于北方和西部

干旱地区[1]。据历年国土资源统计年鉴,2000—

2012年间全国共开发补充耕地187.09万hm2,占全

部数量的26.66%。部分地区耕地后备面积急剧下

降,区位条件好、开发成本低、生态影响小的耕地后

备资源大都已开发完毕[2]。为严格保护耕地红线,
积极推进节约集约用地,切实保障国家粮食安全,全
力助推经济社会持续健康稳定发展。近期,笔者以

聊城市为例,就耕地后备资源及开发利用潜力情况

深入基层进行调研,找出了工作中存在的问题和困

难,提出了有针对性的对策和建议。

1 聊城市土地利用现状及耕地后备资源

1.1 土地利用现状

根据2014年变更调查国家下发管理信息数据

汇总显示:全市土地面积871833.33hm2,其中农用

地面积704053.33hm2,占 全 市 土 地 总 面 积 的

80.76%,农用地中耕地面积占比较大,为571873.33
hm2;建设用地面积155840hm2,占全市土地总面

积的17.87%,建设用地中城镇村及工矿用地面积占

比大,为140393.33hm2;未利用地面积为11946.67
hm2,占全市土地总面积的1.37%(表1)。

表1 聊城市2014年土地利用现状结构图

大类 面积(hm2) 占比

全市土地总面积 871833.33 100%
农用地 571873.33 80.76%

建设用地 155840 17.87%
未利用地 11946.67 1.37%

1.2 全市耕地后备资源情况

(1)开发复垦耕地后备资源现状。通过实施系

列耕地保护措施,全市现有耕地面积为571873.33
hm2,基本农田保护面积为498253.33hm2,完成了

省政府下达的耕地保护目标任务,且分别比省下达

任务量多6893.33hm2 和633.33hm2。根据2014
年开展的新一轮耕地后备资源调查评价,全省耕地

后备资源调查评价面积为233653.33hm2,其中聊

城市面积为5706.67hm2,占全省面积的2.44%,位
列全省第14名。全省可开发土地面积为206593.33
hm2,其中聊城市可开发土地面积为3353.33hm2,
占全省面积的1.62%,位列全省第17名。全省可复

垦土地面积为27060hm2,其中聊城市可复垦土地

面积为2353.33hm2,占全省面积的8.7%,位列全

省第5名。全市耕地后备资源区域分配不均衡,其
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中东昌府区最多为1253.33hm2,占全市后备资源

面积的21.96%,临清市最少为205.4hm2,仅占全

市后备资源面积的3.60%。在可开发土地中,其他

草地、盐碱地、沙地面积分别为1246.67hm2,1240
hm2,460 hm2,分 别 占 可 开 垦 土 地 总 面 积 的

37.18%,36.98%,13.72%。可见,聊城市可开发土

地主要以其他草地及盐碱地为主,其余可开发地类

非常稀少(表2)。聊城市可复垦土地均为采矿用

地,即农村砖瓦窑厂用地。
(2)农村居民点整理潜力。目前,聊城市农村居

民点分布广、占地大,全市农村居民点用地面积为

106000hm2,农村居住人口332万人,人均居民点

用地面积达320m2。随着大量农民工外出打工,城
镇安家居住,造成宅基闲置,空心村问题突出,农村

居民点用地整治潜力较大。根据《聊城市土地利用

总体规划(2006—2020)》,全市待整理居民点面积

60000hm2,可增加耕地22666.67hm2。
表2 聊城市2014年可开发土地分类(主要地类)

地类名称 面积(hm2) 占比

聊城市可开发土地 3353.33 100%
其他草地 1246.67 37.18%
盐碱地 1240 36.98%
沙地 460 13.72%

2 耕地后备资源开发利用情况

2.1 可开发后备资源利用情况

近年来,通过实施各类土地整治项目,对盐碱

地、荒草地等进行开发,对零星生产道路和农田水利

等其他农用地整合优化布局,耕地后备资源得到了

开发利用。先后实施国家、省批复的土地开发整理

项目25个,建设规模26400hm2,新增有效耕地面

积3746.67hm2,平均新增耕地率14.1%。2010年

以来,省政府批复聊城市4个土地综合整治项目,建
设规模13640hm2,新增耕地面积566.67hm2,建
成高标准基本农田12093.33hm2。逐步加大了耕

地占补平衡项目建设力度,通过开发未利用地等后

备资源,建成入库项目7个,建设规模530.93hm2,
新增耕地460.53hm2,缓解了耕地占补平衡指标不

足压力。“十二五”期间,省下达聊城市高标准基本

农田建设任务176000hm2,该市实际完成建设任务

189666.67hm2。通过高标准基本农田建设,完善

了农田基础设施,改善了农田耕作环境,提高了耕地

生产能力。为充分挖掘未利用地潜力,切实加强补

充耕地能力,市政府向各县(市区)下发了通知,分解

下达未利用土地开发补充耕地任务600hm2。国土

局成立了未利用土地开发专项工作领导小组,对项

目建设提出明确要求,并加大考核和定期督导通报

力度,确保年底前竣工。

2.2 可复垦后备资源利用情况

工矿废弃地复垦利用不仅可以增加耕地,而且

能够转换为建设用地指标,盘活存量用地,破解土地

资源瓶颈,对推动生态环境建设、改善人居生活环境

意义重大。近年来,全市实施工矿废弃地复垦利用

规模1266.67hm2,复垦出耕地面积1266.67hm2。
聊城市被国土资源部列入工矿废弃地复垦利用试

点,共下达工矿废弃地复垦利用规模621.33hm2,
力争用3~5年时间,通过工矿废弃地复垦出耕地

1486.67hm2。

2.3 农村居民点整理情况

2008年以来,省政府批复聊城市增减挂钩项目

区70个,周转指标规模3106.67hm2。截至目前,
全市共完成拆旧面积1606.67hm2,复垦出耕地面

积1100hm2,分别占总规模的51.72%和34.98%,
已使用城镇建新节余指标666.47hm2;拆迁改造旧

村211个,新建安置区207个,已安置人口8.24万

人。通过整治农村居民点用地,优化了耕地和建设

用地布局,加快了新农村的建设步伐。

2.4 存量建设用地挖潜情况

为缓解新增建设用地对耕地占用的压力,市政

府决定利用3年时间挖潜改造低效用地2000hm2,
并连续4年把土地挖潜改造和增减挂工作写入《政
府工作报告》,同时列入市大督查事项进行考核,取
得了明显效果。2013年至今,全市完成土地挖潜改

造面积2273.33hm2。通过存量挖潜,减少了新增

建设用地对耕地的占用,提高了工业用地投资强度

和单位用地产出率,加快了“转调创”步伐。

3 耕地后备资源开发利用中存在的问题

3.1 耕地后备资源匮乏与耕地占补平衡指标不足

的矛盾

一方面,聊城市耕地后备资源匮乏,补充耕地能

力不足。通过对照土地利用现状图、最新影像图和
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实地调查摸底,全市现可开发利用的耕地后备资源

仅有1066.67hm2 左右,且成片开发面积小,分布

零散。据调查,现宜开发的面积在6.67hm2 以上未

利用地面积不足666.67hm2,其余均零散分布,集
中开发难度很大。另一方面,全市剩余耕地占补平

衡指标已十分有限,扣除现已建设的南水北调配套

工程使用占补平衡指标1253.33hm2、青兰高速公

路546.67hm2 后,剩余指标只有306.67hm2 左右,
且莘县、茌平已没有占补平衡指标可用。现有指标

很难满足占补需求,这成为制约项目落地与经济发

展的重要因素之一。

3.2 土地整治项目所需资金大与项目筹措资金难

的矛盾

随着土地整治工作的不断推进,整治任务不断

加重,全市适宜开发的后备资源逐年减少,今后将面

临开发利用施工难度和投资强度不断加大的难题。
实施项目部门联动和涉农资金整合难度较大,项目

资金筹集渠道单一,社会资本参与土地整治积极性

不高,造成项目建设筹措资金困难,项目难以顺利实

施。尤其是农村居民点整治工作,所需资金量大,涉
及面广,村民意识参差不齐,增加了居民点的拆迁难

度。当前,资源少、所需资金大与项目筹措资金难的

矛盾将会直接影响项目推进。

3.3 永久基本农田划定与土地规划剩余空间不足

的矛盾

为严守18亿亩耕地红线,2015年以来,国务院

安排部署了永久基本农田划定工作,要将中心城区

周边及交通沿线90%的耕地划为永久基本农田。
在2016年的全国两会上,李克强总理所做的政府工

作报告中,对此项工作进行部署。同时,随着聊城市

相继列入“一区一圈一带”发展战略,一批大众创业、
万众创新和新产业新业态发展项目急需落地,聊城

机场、郑济高铁等重大基础设施建设已列入“十三

五”规划。而聊城市的建设用地总规模已出现“倒
挂”现象,从用地现状看,截至2015年底,全市建设

用地总规模已“倒挂”530.67hm2 公顷,保护耕地与

保障发展的矛盾十分突出。

4 对策建议

4.1 破解耕地后备资源匮乏与耕地占补平衡指标

不足难题

(1)建立市级耕地占补平衡指标“一库一平台”。
按照完成重点建设项目占补任务优先,县(市区)预
留占补指标适度的原则,建立市级耕地占补平衡指

标调剂库、耕地占补平衡指标使用交易平台,将新开

发验收的耕地占补平衡指标、按照一定比例统筹的

耕地占补平衡指标、市级协调的易地占补平衡指标

和合作开发的耕地占补平衡指标等纳入市级耕地占

补平衡指标调剂库,统一到市级耕地占补平衡指标

交易平台,保障重点建设项目耕地占补平衡。
(2)着力加大未利用土地开发力度。对可开发

的未利用土地进一步调查摸底,根据开发难易程度,
列出年度开发计划,采取每周一统计、半月一通报的

方式,加大对未利用地开发工作的督导,确保完成年

度新增耕地目标任务。
(3)保障耕地占补平衡项目建设资金。提高耕

地开垦费收缴标准,并严格执行落实到位,以保障耕

地占补平衡项目建设所需资金,确保新开发的耕地

数量和质量。四要创新思路,易地合作。探索联合

外地市共同开发耕地后备资源新模式,加大协调沟

通力度,有偿购买外地耕地占补平衡指标,破解指标

紧缺难题。
以聊城为例,由于该市地处平原腹地,为农业大

市,且耕地面积和耕地质量都较高,建议国家层面因

地制宜,完善地方政府经济指标考核体系,鼓励对粮

食主产区以农业经济产值为主要指标进行考核,促
使地方政府投入更多精力保护耕地、保障粮食产能,
同时,对粮食主产区给予更多的经济奖励和支持。
为缓解耕地后备资源匮乏及耕地占补平衡指标不足

的压力,建议省以上重点项目占补平衡指标由国家

或省层面统筹解决。

4.2 拓宽土地整治项目资金筹措渠道

(1)积极争取上级资金支持。主动向上作好汇

报,争取上级的理解和支持,并加大政策申请力度,
力争国家、省对土地整治项目投入更多的扶持资金,
同时市、县两级政府要加大对土地整治项目的资金

投入力度。
(2)有效整合涉农资金,充分显现资金的集聚效

应。加强协调沟通,切实推进涉农资金整合工作,真
正达到“各炒一盘菜,共办一桌席”的良好效果。

(3)发挥社会资金投入土地整治项目新作用。
为进一步拓宽土地整治项目资金筹集和投入渠道,
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积极引入企业、个人、信贷等社会资金参与土地整

治[3]。
上级出台社会资金投资土地整治管理相关办

法,明确社会资金的准入条件、投资范围、参与方式、
审批程序、收益分配、鼓励措施等具体内容,建立稳

定的投资回报机制,以吸引更多的社会资金和民间

资本投入,破解制约土地整治工作可持续开展的资

金问题[4]。

4.3 处理好永久基本农田划定与土地规划的关系

(1)按照上级统一安排,扎实开展永久基本农田

划定工作,确保基本农田划定的面积和质量。
(2)抢抓机遇,开展土地利用总体规划调整完善

工作,破解规划剩余空间不足问题。从当地经济、社
会、资源环境和传统产业优势出发[5],结合“十三五”
经济社会发展规划及综合交通、水利和环保领域的

专项规划,综合考虑城市发展边界、生态保护红线等

要素,调整规划耕地保有量和建设用地规模等,优化

城乡用地结构和布局,统筹解决规划规模,在划定好

永久基本农田的基础上,为经济社会发展做好空间

布局。

4.4 促进国土资源节约集约利用

在充分挖掘耕地后备资源潜力的同时,着力转

变用地观念,狠抓挖潜,尽量减少项目建设占用耕

地,以缓解耕地占补平衡压力。
(1)实行集约化用地新机制。按照“全市统筹,

分类管理,严控增量,盘活存量”的原则,除专项指标

外,实行新增建设用地指标集中管理、统筹安排,优
中选优保障项目用地,完善指标跟着好项目走的资

源配置机制和新增计划指标与存量挖潜指标配比使

用机制。
(2)积极消化利用存量建设用地。科学制定批

而未供土地消化利用方案,加大土地供应力度,有效

提升供地率。积极借助增减挂钩政策,在充分调研

的基础上,将更多的农村居民点纳入增减挂钩项目

区规划,积极发挥土地储备集团作用,推进农村居民

点整治,提升土地利用效率。加大对闲置低效利用

土地的处置和盘活力度,完成土地挖潜改造任务。
同时,以节约集约模范县(市)创建活动为抓手,探索

建立符合当地实际的国土资源节约集约利用模

式[6]。
建议国家在深入调研的基础上,在更广范围内

试点“地票制度”模式。一方面,地票制度挖潜出来

的存量建设用地可有力破解资源要素不足难题,同
时还能有效增加耕地;另一方面,地票收益可助推贫

困人口快速脱贫,促进经济社会可持续发展。
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AnalysisonPotentialofExploitationandUtilizationof
CultivatedLandReserveResourcesinLiaochengCity
LIQiang,WANGQingkun,ZHANGShizheng,LIUChunlei,ZHAOYong
(LiaochengBureauofLandandResources,ShandongLiaocheng252000,China)

Abstract:TakingLiaochengcityasanexample,presentsituationanddevelopmentofcultivatedlandre-
sourceslandreserveusehavebeenanalyzed,problemsoccurredindevelopmentandutilizationofarable
landreserveresourceshavebeenfound,andrelativecountermeasuresandsuggestionstosolvevariouscon-
tradictionsandproblemshavebeenputforward.Itwillprovidescientificreferencesfordevelopingcultivat-
edlandreserveresources,andpromotingsustainablelandutilization.
Keywords:Cultivatedlandreserveresources;developmentandutilization;potentialsurvey;Liaocheng
city
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