
Science and Techno log y Review 10/ 199910

农 业

土地利用区域特点与区域政策建议
Regional Characteristics of the Use of Land and Its Policy Proposals

(国家计委国土开发与地区经济研究所 北京 100824)
宋建军 刘颖秋 王海峰

我国土地资源总面积居世界第三位, 但人均占
有量仅为世界人均水平的 30% , 随着人口增长和经
济发展, 人地矛盾日趋突出。自 1986年�土地管理
法�实施以来, 我国全面加强了对土地资源的管理,

并使管理工作逐步走上了法制轨道, 认真贯彻  十
分珍惜和合理利用每寸土地, 切实保护耕地! 的基
本国策, 已取得明显成效。但是不论从目前土地利
用存在的问题, 还是面向新世纪经济社会发展对土
地的需求来看, 我国土地资源供需形势实不容乐
观。本文按东中西三大地带分析我国土地利用的区
域特点, 提出土地资源可持续利用的区域性原则和
政策建议。

一、土地资源利用的区域特点

由于地形地貌、气候、水文等自然资源条件的
不同, 以及经济社会发展水平的差异, 全国土地资
源与利用具有明显的区域特点, 人口与土地分布不
平衡(见图 1)。

图 1 东中西地区土地面积和人口占全国比重

1. 土地开发利用程度东部高,西部低
全国土地利用指数约 75%。东部地区 (包括辽

宁、天津、北京、河北、山东、江苏、上海、浙江、福建、
广东、广西、海南 12省市区)土地利用指数达 88% ,

远高于全国平均水平。其中上海接近 100% ,北京为
95% , 天津为 94% , 河北、广西相对较低, 为 78%左
右,但也都高于全国平均水平。中部地区(包括黑龙

江、吉林、山西、内蒙古、河南、安徽、湖北、湖南、江
西 9省区) 土地利用指数接近 88% , 略低于东部地
区。西部地区(东部、中部以外的 10省区)土地利用
指数为 64% , 其中陕西和宁夏土地开发利用程度在
85%以上; 新疆由于难利用土地比重大, 土地利用
指数仅 41% ; 西南四省区除西藏自治区接近 70%

外,其余 3省的土地利用率均在 80%以上,四川(含
重庆)接近 90%。

2. 土地利用结构地域差异明显
一是耕地的比重东部占 28. 8% , 而西部不到

7% , 仅为全国平均水平的一半; 二是园地东部比重
接近 4% , 中西部均不到 1% ; 三是西部草地比重占
1/ 3强, 东部草地比重只占 2% ; 四是水域、城镇工
矿、交通用地的比重, 东部为中部的 2倍, 而西部城
镇工矿、交通用地的比重极小; 五是西部地区未利
用土地比重大, 占地区总面积的 1/ 3强。(详见表
1)。

表 1 东中西地区土地利用结构特点 ( % )

地区 耕地 园地 林地 草地 水域
城镇

工矿
交通

未利

用地

东部

中部

西部

28. 8

19. 7

6. 8

3. 9

0. 7

0. 3

37. 1

31. 8

15. 9

2. 0

26. 5

36. 4

8. 2

4. 8

4. 1

6. 6

3. 2

1. 0

1. 4

0. 8

0. 2

12. 0

12. 5

36. 3

3. 农用地人均占有量东部低,西部高
东部人口密集, 人均占有耕地仅是全国平均水

平的 70% , 全国人均占有耕地低于 0. 5亩的 463个
县中有近半数县位于本区。中部地区人均耕地面积
1. 95亩, 高于全国平均水平。中部的北方 4省区人
均耕地面积均超过 2亩; 而南方 5省人均耕地均低
于全国 1. 62亩的平均水平, 其中湖南最低, 仅 0. 89

亩。西部地区人均占有耕地、林地、牧草地面积, 分
别为 2亩、4. 6亩和 10. 7亩, 分别为全国平均水平
的 1. 23倍、1. 66倍和 3. 11倍。西部地区人均耕地除
四川外, 其余省 (区) 均高于全国平均水平; 林地人
均占有量除宁夏为 0. 78亩外, 其余省 (区) 均高于
全国平均水平。详见表 2。
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表 2 东中西部地区土地利用的人均状况 (亩)

地区 耕地 园地 林地 草地 水域
城镇

工矿
交通

未利

用地

东部

中部

西部

1. 14

1. 95

2. 03

0. 16

0. 07

0. 11

1. 47

3. 16

4. 7

0. 08

2. 63

10. 8

0. 32

0. 48

0. 91

0. 26

0. 31

0. 30

0. 05

0. 08

0. 07

0. 48

1. 24

10. 75

4. 耕地减少东部最多,西部较少
以1993~ 1995年为例,全国耕地共减少 3 300多万

亩。其地区分布是东部最多,中部次之,西部最少;以
西部耕地减少数量为 1,则东、中部地区分别为 1. 34

和 1. 03。3年中全国耕地处于净减少状态的省(区、
市) 有 24个, 主要分布在东中部地区, 其中东部 11

个省(区、市)、中部 8个省(区、市)。耕地净增加的
省区有 7个, 主要分布在西北、东北和西南地区, 分
别是新疆、甘肃、宁夏、黑龙江、云南、四川和广西。

从耕地减少的构成分析, 全国的情况是建设用

地占 19. 4% ; 农业结构调整占 65. 5% ; 自然灾害毁
损占 15. 1%。东中西地区耕地减少构成有明显不同
(见图 2)。

各种原因占用耕地面积的区域分布特点: 国家
建设、集体建设占用耕地东部最高, 分别占全国的
55. 7%和 51% ; 农业结构调整占用耕地中部最高,

占全国的 36. 8% ; 自然灾害毁损耕地东部和中部分
别占全国的 38. 3%和 36. 8%。

图 2 1993~ 1995年东中西部地区耕地减少构成比较

5. 结论

东部地区 土地开发利用程度高, 后备资源十
分有限; 人均耕地少, 但质量较高; 建设用地较多。
东部地区城镇村、工矿用地和交通等建设用地占土
地面积的 8% ,为全国平均水平的 2. 7倍。建设用地
年增加较多, 城镇和乡镇企业建设用地, 约占全国
同类用地总量的 70%。人均耕地面积下降较快, 主

要是国家建设和集体建设用地占用耕地多。
中部地区 土地开发利用程度较高, 后备土地

资源有一定开发潜力, 可垦荒地资源约 1 200万亩,

主要分布在安徽、湖南、黑龙江、山西、河南。耕地资
源相对丰富, 人均占有量高于全国水平。林地面积
约占土地总面积的 1/ 3,高于全国平均水平。城镇村
和工矿用地面积比重和人均占有量均高于全国水
平。建设用地增长主要是交通和农田水利用地, 约
占全国同类用地的一半左右。
西部地区 土地开发利用程度较低, 未利用土

地资源多, 约占全国的 79. 4% , 主要分布在新疆和
西藏, 且其中难以利用的土地比重较大。人均耕地
面积高于全国平均水平, 但多数耕地质量不高, 属
中低产田。区内草地面积占较大比重, 产出率较
低。建设用地中用于个人建房占较大比重。新疆、甘
肃、宁夏、云南等是近年来新增加耕地的主要省
区。

二、土地利用的区域性原则

我国幅员辽阔, 东中西部地区土地资源和开发
利用状况都各具特点, 在贯彻实施�土地管理法�和
国家有关土地开发利用的各项方针政策过程中, 根
据区域特点区别对待、分类指导是必要的。为此建
议东中西地区土地利用实施不同的区域性原则。

1. 东部地区土地利用应坚持以提高土地利用
率和土地利用效益为主的原则
积极推进城镇土地和乡镇企业用地的集约化

利用, 严格控制新增各类建设用地, 特别是要控制
城乡建设用地和乡镇企业占地; 清理和规范各类开
发区用地, 充分利用区内闲置土地; 加强土地整理、
盘活土地存量资产; 加强中低产田改造, 努力提高
耕地质量; 合理开发海涂资源, 加强防护林体系建
设。

2. 中部地区土地利用应坚持保护和节约利用
为主,适当开发土地后备资源的原则
新增建设用地主要用于国家重点建设项目, 其

它建设用地以内涵挖潜为主; 强化城乡建设规划的
法律效力, 严格执行城乡建设用地标准; 积极推进
交通沿线、水利建设项目的土地整理, 以及工矿废
弃地的覆垦和利用; 加强丘陵山区和黄土高原地区
的水土保持工作,有计划地退耕退田还湖。

3. 西部地区土地利用应坚持并全力推动由粗
放型向集约型经营方式的转变, 在节约利用土地的
同时,有计划地开发宜农后备土地资源
集约化经营, 提高现有耕地、草地质量和产出

率; 加强森林和草原资源保护, 防治土地荒漠化; 重
视工矿废弃地的覆垦利用, 适当开发土地后备资
源;规范城乡居民建设用地。
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三、政策建议

1. 强化耕地质量保护
由于东部地区耕地减少的数量多, 并且被占用

的耕地多为城市周围和道路沿线的高产田, 东部耕
地面积数量的减少须由西部地区开荒增加的耕地
面积加以弥补, 故必然导致我国耕地质量总体下降
的问题更加突出。东部地区气候温和, 水肥条件优
越, 可一年二三熟, 耕地开发利用历史悠久、土质肥
沃、产量高; 而新开垦的耕地多数在边远的西北和
东北, 农业生产受气候和水资源的制约, 耕地生产
力比东部要低得多。可见, 即使我国实现了耕地总
量的动态平衡, 也难以保证质量上的平衡。为此建
议: 在划定基本农田保护区时应充分考虑不同地区
耕地质量存在的实际差异, 根据耕地质量区别对

待、分类指导,不搞一个标准。对东中部地区的高产
田要采取绝对的保护政策, 因为它们均属十分珍
贵、不可替代的资源财富。

2. 加强建设用地的政策和法制管理
我国耕地面积减少, 除了农业内部结构调整原

因之外, 主要是建设用地 (城乡住宅和公共设施用
地、工矿用地、交通水利设施用地、旅游用地、军事
设施用地等) 占用了大量耕地, 非农业建设占用耕
地造成了耕地永久性的丧失。加强建设用地的政策
和法制管理是耕地保护工作的重点。

( 1) 严格控制城镇用地规模。我国城镇用地同
人多地少的国家相比, 人均用地处于较高的水平,

但地均国内生产总值处于较低的水平。城市建成区
用地要严格执行 �城市用地分类与规划建设用地标
准�, 对人多地少的东部地区, 要按低限指标控制。
对中小城镇发展用地也要严加控制。大中城市要通
过旧城改造、充分利用闲置土地提高城市的容积
率; 合理安排各业用地, 促进土地利用结构的优化,

逐步完善城市功能; 严禁城市建成区再盲目外延扩
大。

( 2) 规范乡镇企业用地。预计今后一段时间内
乡镇企业用地仍将保持较快的增长速度。应规范乡
镇企业用地, 使乡镇企业用地纳入一般的工业企业
用地范围进行管理, 实行统一的建设用地标准和定
额。

( 3) 加强对国有企业盘活土地资产存量的管
理。国有企业改革是当前经济体制改革的重点, 在
企业的改组、改革和改造过程中, 有些企业力图通
过土地转让、出租、作价入股等方式处置土地资产,

盘活企业存量土地, 摆脱困境, 故急需加强企业盘
活土地资产存量的管理, 确保土地资源的合理有效
利用。

( 4) 加大对农村个人建房的引导和控制。预计
今后一段时期内, 中西部地区农村个人建房仍将是
农村居民消费热点和投资的优先领域。应合理规范
农村个人建房, 以老房改建为主, 实行统一规划, 有
条件的地方可实行居民点集中建设。严格执行 �村
镇规划� 中规定的农村住宅占用土地定额标准, 对
已超过定额标准的住宅用地征收超标占地费。

3. 建立土地利用规划体系
制定和实施土地利用总体规划是国家管理土

地资源配置最主要的方法, 同时也是国家对经济与
社会发展进行宏观调控的重要手段。
依照�土地管理法�规定, 除编制全国土地利用

总体规划纲要外, 还要编制省 (区、市)、地、县、乡 4

级土地利用规划。
( 1) 要强化土地利用规划的法制地位。土地利

用规划经批准实施后具有法律效应, 不能随意修改
和突破规划确定的土地利用控制指标。

( 2) 下级土地利用总体规划应当依据上级土地
利用总体规划编制, 而不能采取自下而上逐级汇总
的办法。

( 3) 要科学确定土地利用总体规划的控制指
标。

( 4) 严格实施土地利用总体规划。土地利用总
体规划一经批准, 必须严格执行, 并作为审核各类
建设用地规模和项目用地的重要依据。

( 5) 逐步形成土地利用总体规划的实施管理及
监督检查制度。

4. 强化土地资源法治管理
要进一步健全土地执法和监督的机制、程序和

队伍, 使土地资源的法制管理真正落到实处。一是
要严格执行法律, 加大违法案件的查处力度。二是
要建立经常性土地监督管理制度, 加大执法监督力
度。要依法监督政府管地的行为; 依法监督建设项
目用地是否符合土地利用总体规划, 是否符合土地
用途管制的要求; 加强土地执法违法案件的查处工
作。三是要提高土地执法人员的素质。

5. 加强土地资源调查、监测, 建立定期公布制
度
各级土地、农业、林业、统计等部门要协同一

致, 尽快开展土地资源调查, 查清土地后备资源数
量、质量、分布及适宜性, 并对农用地, 尤其是耕地
的分等定级, 建立一套统一、透明、实用的土地资源
数据管理系统, 为编制土地利用总体规划和制定土
地整理、开发、覆垦专项规划提供科学依据。
除了目前已建立的建设用地信息发布制度外,

还要建立耕地总量、结构、占用情况等的定期公布
制度。
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