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摘要：随着我国经济的迅速发展，各行业用地需求与日俱增，土地资源开发利用和保护面临较为严峻的形势。 本文

以莱芜市为例，分析了当前土地资源开发利用现状，其面临土地资源利用结构布局不合理，耕地总量减少、城镇建

设用地增长过快，土地供需矛盾突出的问题，并从优化产业发展布局，挖掘土地潜力，实现可持续利用等土地资源

开发利用和保护策略上进行了一些有益探索与思考。
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　 　 土地是十分宝贵的不可再生资源。 近年来，随
着我国经济的迅速发展，各行业用地需求与日俱增，
耕地保护形势严峻［１－２］。 目前莱芜市正处在加快推

进工业化、城镇化、现代化发展的重要历史时期，土
地作为最重要的战略资源显得尤为宝贵。 虽然土地

资源节约集约利用和可持续开发利用的观念已经逐

步深入人心，但在具体落实上还存在差距，表现在土

地资源利用结构不合理、耕地后备资源不足、土地供

需矛盾突出、土地资源紧缺和利用粗放浪费并存等

方面［３－４］。 在此情形下，严格土地管理，科学规划，
合理布局，完善土地资源开发利用显得尤为重要。
党的十八大对国土资源工作提出了明确的要求，为
加强土地管理指明了方向，要求大力推进生态文明

建设，优化国土空间开发格局。

１　 莱芜市土地资源开发利用现状

１．１　 莱芜市土地利用现状

莱芜市 ２０１２ 年最新土地利用变更调查结果显

示［２］，莱芜市共有土地 ２２． ４６ 万 ｈｍ２，已利用面积

１７．３１ 万 ｈｍ２，未利用面积 ５．１５ 万 ｈｍ２。 其中：耕地

面积 ７．２６ 万 ｈｍ２，人均耕地 ０．０５７ ｈｍ２，远远低于全

国人均耕地水平及全省平均水平；园地面积 １．６１ 万

ｈｍ２，果园是园地的最主要组成部分，占园地总面积

的 ６５．３％，主要以苹果园和桃园等为主，多分布于丘

陵和山区；林地面积 ３．７５ 万 ｈｍ２，主要分布在山区；
草地面积 ３．３２ 万 ｈｍ２，主要分布于丘陵和山区，这
部分草地经过土地开发整理复垦后可以达到种植条

件，是莱芜市新增耕地的主要来源；建设用地总面积

３．２５ 万 ｈｍ２，占全市土地总面积的 １４．４７％，其中居

民点用地 ２．９４ 万 ｈｍ２，工矿用地 ０．３ 万 ｈｍ２，特殊用

地 ０．０１ 万 ｈｍ２。 居民点主要分布在城镇和村庄，工
矿用地主要集中于高新区、莱城工业区等几个工业

园区。 交通用地总面积 ０．６８ 万 ｈｍ２，主要由铁路、
公路、农村道路用地三部分构成。 水域及水利设施

用地总面积 １．０７ 万 ｈｍ２，主要是河流水面、水库水

面、坑塘水面和沟渠用地。 其他土地总面积 １．５２ 万

ｈｍ２，主要由设施用地、田坎和裸地组成。 裸地为

０．１４万 ｈｍ２，占总面积的 １％，该部分土地开发利用

难度较大。

１．２　 莱芜市土地资源开发现状

１９８８ 年，莱芜市成立了专门的土地开发整理机

构。 ２０００—２０１６ 年，累计投入专项资金 １．９７ 亿元，
实施土地开发整理项目 ２７９ 个，土地开发整理复垦
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治理土地总面积 ２．１７ 万 ｈｍ２，增加耕地０．５７ 万 ｈｍ２，
平均每年新增耕地 ０．０４ 万 ｈｍ２。 在建设用地占用

大量耕地、耕地保护形势异常严峻的形势下实现了

耕地总量动态增长，保障了耕地占补平衡和粮食安

全。 同时，通过实施土地开发整理，从根本上改善了

农村生态环境，促进了农业生产水平的提高和农民

增产增收，壮大了农村集体经济实力［４］。

２　 莱芜市土地资源开发潜力

２．１　 未利用土地开发潜力

莱芜市未利用地主要包括荒草地、裸地、河流水

面和内陆滩涂 ４ 种，其中荒草地可以用于土地开发

整理，开垦为耕地，其余未利用地较难重新利用。 田

坎主要指耕地中南方宽度≥１．０ｍ、北方宽度≥２．０ ｍ
的地坎。 因为莱芜市山地丘陵较多，耕地中田坎系

数较高，田坎总面积较大，该部分土地可通过平整开

发成耕地。
表 １　 莱芜市未利用土地情况统计（ｈｍ２）

区 合计
未利用地

小计 荒草地 裸地
河流
水面

内陆
滩涂

田坎

莱城区 ４０７２１．２５ ３１０３２．０６ ２６３９５．３２ ９９８．３７ ３５９３．６６ ４４．７１ ９６８９．１９
钢城区 １０７９６．０３ ７４８３．３２ ６７９８．６５ ４３４．８１ ２３５．３８ １４．４８ ３３１２．７１
合计 ５１５１７．２８ ３８５１５．３８ ３３１９３．９７ １４３３．１８ ３８２９．０４ ５９．１９ １３００１．９

２．２　 农用地深度开发潜力

农用地深度开发是指采取增加对单位面积土地

的投入来提高土地生产率的土地开发方式，即采取

增加物质投入，推广农业现代化技术，加强农业基础

设施建设，进行土壤改良等措施减少土地利用的限

制因素，提高土地生产力。 改造中低产田、建设节水

农业示范基地及高标准基本农田等，均属于土地深

度开发。 莱芜市目前有中低产田 ４．０２１ 万 ｈｍ２，主
要分布在牛泉、高庄、大王庄、茶叶、雪野、辛庄、苗
山、黄庄、 艾山、 辛庄等乡镇， 占耕地总面积的

５５．５％。

２．３　 土地开发整理复垦潜力

通过调查摸底，莱芜市工矿废弃地规模大，共有

历史遗留及其他原因形成的工矿废弃地 ３６３． ７３
ｈｍ２，这部分土地如能够复垦成耕地，将会大大减小

耕地占补平衡压力［５］。 但该部分土地虽然有复垦

潜力，但投入巨大，实施起来比较困难，复垦后的耕

地质量难以保证。

２．４　 城镇建成区土地利用潜力

当前，国家土地政策非常严格，用地指标极为有

限，必须把重点放在盘活存量建设用地上，主要包括

闲置低效用地和城中村用地［６］。 据统计，莱芜市目

前共有闲置建设用地 ７０．２ ｈｍ２，低效建设用地 ９９．５３
ｈｍ２。 城市建成区内城中村占地高达 ０．１１ 万 ｈｍ２，
建筑容积率一般在 ０．７ 左右，若通过旧村改造，进行

集中居住区建设，按正常标准将建筑容积率提高到

１．０ 测算，可腾出土地约 ３３４ ｈｍ２。 通过盘活存量充

分利用该部分建设用地，可以减少新占地规模，并缓

解建设用地计划指标不足的问题。

２．５　 农村宅基地利用潜力

莱芜市部分农村居民点布局比较分散，存在占

用耕地建房、少批多占和“一户多宅”的现象，住房

建新不拆旧，空心村、宅基地利用效率不高等问

题［７－８］。 目前，莱芜市农村村庄占地 １．８６７ 万 ｈｍ２，
其中户均宅基地 ５１１ ｍ２，在全省是比较高的。 如果

通过申报挂钩试点项目区进行整治挖潜，实施迁村

并点，拆旧建新，村庄规划改造仍建平房可腾出土地

近 ０．１３ 万 ｈｍ２，建成楼房可腾出 ０．５３ 万 ｈｍ２ 左右。
这部分土地可直接安置项目，也可以复垦成耕地后

再置换到别处安置项目，确保经济发展过程中的耕

地占补平衡。

３　 存在的主要问题

３．１　 土地资源利用结构布局不合理发展不平衡

一是城镇建设布局不合理。 据调查，１９９６—
２０１２ 年的 １５ 年间，莱芜市城市建成区面积由 ０．２７
万 ｈｍ２ 扩大到 ０．７９ 万 ｈｍ２，全市建制镇面积由 ０．０３
万 ｈｍ２ 扩大到 ０．２７ 万 ｈｍ２。 １５ 年间，扩建的城镇用

地绝大多数都是占用的城镇周边耕地［８］。 在城市

规划的实际操作中，缺乏论证过程，建设方案随意性

强，忽略城市建设的实用性，未充分考虑城市未来的

发展空间，城市建设规划和土地总体规划不能有效

的同步衔接，从而造成土地利用率低，土地浪费现象

严重。 二是农村居民点建设分散，宅基地面积超标。
目前，莱芜市农村居民点普遍存在缺乏科学规划，空
闲地多，土地利用率低的现象；部分农户超面积建住

宅，或一户多宅。 据了解，莱芜市农村人均占地高达
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２０９ ｍ２，远远高于全国农村人均占地 １５０ ｍ２ 的水

平。

３．２　 耕地总量减少质量下降占补平衡压力大

自 ２００６ 年以来，莱芜市各类建设用地共征收耕

地将近 ０．１９ 万 ｈｍ２，虽然每年通过土地开发都增加

一部分耕地，但全市耕地自 １９９６ 年以来，仍然净减

少 ０． １３ 万 ｈｍ２。 目 前 莱 芜 市 人 均 耕 地 只 有

０．０５７ ｈｍ２，占全国人均水平的 ６２％，占全省人均水

平的 ７０％，已经低于山东省委、省政府提出的人均

０．０６７ｈｍ２ 的警戒线，接近人均耕地 ０．０５３ ｈｍ２ 的警

戒线，是全省人均耕地较少的市之一，人地矛盾越来

越突出［２］。

３．３　 城镇建设用地增长过快土地供需矛盾突出

近几年，莱芜市平均每年的建设用地需求在

４００ ｈｍ２ 左右，而省政府每年下达的建设用地指标

在 ２３３ ｈｍ２ 左右，差距十分巨大，保障土地供应的难

度越来越大。 尤其是 ２０１２ 年以来，为促进莱芜市产

业结构调整和经济发展，莱芜市委、市政府提出“大
招商、大发展”的战略，造成了工业化、城镇化进程

进一步加快，对土地的需求也随之加大［９］。 且企业

在占地时，为追求利益最大化，多会选择占用交通便

利、土地平整的地方建设厂房，这些土地大多数是中

西部平原地区质量较好的耕地。 尽管莱芜市通过开

展建设用地增减挂钩、挖潜盘活存量土地等措施，解
决了一部分用地指标，但土地供需矛盾依然十分突

出，责任和压力巨大。

３．４　 土地利用粗放浪费现象普遍利用效率较低

一是节约集约用地的意识尚未全面树立，乱占

滥用土地的根本动因尚未消除，“重利用、轻节约、
轻效率”的思想比较突出，国家、省重点工程用地和

工业区用地尤其突出，动辄修改规划，造成了规划跟

着项目跑的局面。 土地利用总体规划的频繁调整，
使建设用地的规模布局发生较大变化，土地利用结

构不合理的现象比较突出［５］。 二是部分工业园区、
开发区土地利用问题比较突出。 据调查，莱芜市闲

置低效土地至少有 １６６．６７ ｈｍ２，农村居民点有 ０．７
万 ｈｍ２ 的用地潜力。 单位 ＧＤＰ 建设用地规模为

６２．９３ｈｍ２ ／亿元，耗地量远远高于济南、青岛、淄博、
威海等地市，位居全省中下游。 产出不足 １１ 万元 ／
ｈｍ２，是淄博的一半，与青岛、烟台、威海相比差距更

大。 莱芜市 ３ 个省级开发区集约用地水平在全省

１４０ 余个省级开发区中，均排在 ９０ 名以外，与国家

级开发区相差更远。
３．５　 依法用地意识不强土地违法违规现象严重

从近几年土地卫片执法检查情况看，土地违法

违规的面积，违法占用耕地甚至基本农田的面积呈

增加的趋势。 一些地方发生的违法违规用地问题，
多为市、区两级政府及有关部门主导或协助开发建

设工业园、物流园等非法占地问题。 土地违法主体

正在向镇政府、村委会蔓延。 村级组织违法用地趋

势正在上升，尤其是违法划定宅基地、养殖用地现象

较普遍。
３．６　 土地开发利用中群众合法权益缺乏有效保障

在征地补偿安置方面，存在征地补偿标准偏低，
补偿不到位，安置渠道单一，社会保障难以落实等问

题。 在城乡建设用地增减挂钩和农村土地整治中，
有的地方安置区配套设施不齐全，社区建成后，没有

及时搞好相关配套设施和公共服务设施建设，不但

没有提高生活水平，反而带来极大的不便，有的在项

目规划、安置补偿、住宅设计、农田整理、土地权属调

整方案等涉及农民权益问题中不能保障农民知情

权、参与权和监督权。 在宅基地管理方面，一方面缺

乏有效的退出机制，造成大量空心村和宅基地闲置；
另一方面，农民宅基地用地需求无法得到有效保障，
从而产生大量违法建设的宅基地。

４　 完善土地资源开发利用的对策建议

４．１　 优化产业发展布局统筹各业用地

在制定和调整全市土地利用总体规划时，全面

统筹，通过用地布局积极引导、调控各区的经济发展

功能定位、行业选择和发展方向，避免低水平重复建

设、区域间无序竞争，同时控制城镇规模，协调城镇

环境规划与保护，建设风景优美的“宜居城市”。 要

突出土地利用总体规划在批地用地中的战略地位，
严控用地规模。 在土地开发利用过程中，要实现合

理利用土地，必须严控用地总量，合理调整用地规

模，强化规划对土地利用的统筹和控制，合理编制和

切实落实土地利用年度计划。 合理调整用地布局，
逐步优化土地资源配置，做到“工业向园区集中，人
口向城镇集中，住宅向小区集中” ［３］。
４．２　 加大耕地保护力度坚守耕地红线

探索建立耕地保护经济补偿机制，对保护耕地
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特别是基本农田的农民给予补贴。 严格执行土地利

用总体规划和年度计划，划定城乡建设用地边界、基
本农田保护区边界，建立永久基本农田保护地块落

地、上图、入网及实时监管系统，从严控制非农业建

设占用耕地，引导农业结构调整不占或少占耕地。
落实耕地先补后占，实现耕地总量动态平衡。 大力

改造中低产田，加快高标准基本农田建设，确保粮食

安全。 同时要强化后期管护，明确责任主体，对已建

成的高标准基本农田及时上图入库，实行永久保护。

４．３　 充分挖掘土地潜力保障经济发展

重视土地后备资源的开发利用，增加有效耕地

面积。 加大旧村改造的力度，压缩村庄占地规模，彻
底解决现有村庄“布局散、面积大、规划乱、配套缺、
脏乱差”等问题，杜绝“空心村”现象。 针对莱芜市

“空心村”多、农村建设用地潜力大的特点，进一步

加大农村土地综合整治力度，充分运用城乡建设用

地增减挂钩政策调整优化城乡建设用地结构和布

局，促进城乡统筹一体化、同步化发展。 推进低丘缓

坡荒滩土地开发利用试点和工矿废弃地复垦调整利

用试点，大力拓展用地空间。 充分挖掘闲置建设用

地和低效建设用地潜力，推进节约集约用地，提高土

地利用效能。

４．４　 建立综合监管体系遏制违法用地

运用卫星监控手段，开展覆盖所有区的卫片执

法检查，大力推广车载 ＧＰＳ 监控技术，提高土地执

法巡查的准确性、时效性，广泛搜集舆情，掌握案件

线索，快速反应，及时处置， 从源头上防止土地违法

问题的发生。 全力做好土地矿产卫片执法检查工

作，对重点案件要及时立案、严肃查处，通过公开通

报、媒体曝光等形式予以监督。 对违规违约用地企

业，要向社会公示，并计入诚信档案，作为土地竞买

人资格审查的依据。 进一步落实政府土地管理和执

法责任，对耕地保护总量、基本农田保护面积和违法

占地情况全方位实行问责制。 同时，完善执法的激

励与约束机制，对土地违法违规少、耕地保护效果好

的区奖励用地指标；对违法用地较严重，国土资源管

理秩序较混乱的，暂停土地审批，并追究政府负责人

的责任。

４．５　 加强土地生态保护实现可持续利用

对自然坡度大于 ２５°的坡耕地，实施有计划有

步骤的退耕还林，涵养水源。 对荒山荒坡大力开展

植树造林和封山育林活动，禁止乱砍滥伐，加强水土

流失治理，通过保护自然资源来改善生态环境，减少

自然灾害的发生频率。 建立健全耕地地力动态监测

机制，及时掌握土壤肥力变化动态。 倡导农村沼气

池建设，利用人畜粪便、作物桔杆为原料发酵沼气，
既可以解决农村柴草处理问题，又可防止人畜粪便

对环境的污染，创建良好的生产生活环境。 把好项

目立项关，坚决杜绝低产能重复建设、高污染的项目

落地。 加大对工业污染查处力度，杜绝工业“三废”
的超标准排放，取缔污染严重而又难以改造的企业，
保护土地生态环境。

４．６　 关注民生依法用地保障农民权益

结合经济社会发展水平和土地区位，并充分考

虑地类产值、人均耕地、土地供求关系和城乡居民最

低生活保障水平等因素，逐步提高征地区片综合地

价标准。 制定完善留地安置政策，结合城市规划，为
被征地农民留下发展空间，鼓励和扶持自主创业。
全面探索建立征地补偿款预存制度，在征收土地报

批前，征地单位将拟支付的征地补偿款存入专用帐

户；在征地批准后，按规定及时足额兑现到位。 建立

空闲宅基地退出机制，对“一户多宅”和空置住宅，
制定激励措施，鼓励农民腾退多余宅基地［１０］。 探索

集体建设用地使用办法，挖掘存量建设用地潜力，逐
渐放宽对农村集体建设用地流转的限制，加快集体

土地资本化进程。 建立城乡一体的土地登记制度，
启动农村宅基地确权发证程序，并推进集体土地抵

押贷款工作，实现农村土地资源与资本的有机结合。
建立健全集体建设用地流转制度，有利于建立统一

的城乡土地市场，从而推动土地资本化进程。

５　 结论

该文从农用地深度开发潜力、土地开发整理复

垦潜力、城镇建成区土地利用潜力、农村宅基地利用

潜力等方面分析了莱芜市土地资源开发利用的现状

和存在的问题，如面临结构布局不合理，发展不平

衡、耕地保护形势严峻、供需矛盾突出等问题。 莱芜

市需要从统筹和优化产业布局、坚守耕地红线、挖掘

土地潜力、建立综合监管体系，保障农民权益等方面

加大工作措施，加强土地生态保护，打下我国经济发

展奠定坚实的基础。
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