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乡村土地集约化利用现状及治理对策 

——以湖南省桃江县为例 

王太明
1
 

(辽宁师范大学 马克思主义学院，辽宁 大连 116029) 

【摘 要】：从乡村土地资源的利用结构及其集约化利用的强度、投入程度、综合效益 4个维度分析了桃江县乡

村土地集约化利用现状,认为集约化缺乏法制保障、土地规划科学性差、土地市场秩序混乱、土地利用模式粗放是

制约桃江县乡村土地可持续发展的四大问题,应从健全土地法制与管理制度、完善土地利用的科学规划、加强土地

市场监管机制、严格土地流转审批程序 4个维度发力,加强乡村土地集约化利用治理。 
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随着《国家新型城镇化规划(2014-2020 年)》和《国家“十三五”规划纲要》等一系列政策性文件的制定及颁布,标志着新

型城镇化上升为国家级重大战略,预示着新型城镇化建设迎来新的历史机遇。但在城镇化迅速发展的背后,土地利用的弊端也逐

渐暴露,这将对我国经济社会的健康发展造成极其不利的影响。本文以湖南省桃江县为例,分析该县乡村土地集约化利用情况,发

掘该县在乡村土地集约化利用方面存在的问题,提出具有针对性和可操作性的乡村土地集约化利用治理策略,为加强乡村土地治

理、科学推进乡村土地集约化提供借鉴。 

一、桃江县乡村土地集约化利用现状 

湖南省桃江县行政管辖 11 个镇、4 个乡(其中 1 个民族乡)、2 个国有水库、3 个林场及 1 个矿场,土地总面积 2068.14km2,

县政府驻地为桃花江镇。2016年,全县土地资源利用水平为 96.16%,城镇人均建设用地面积达 75.38m
2
。

(1)
 

(一)乡村土地资源利用结构 

桃江县依据原国土资源部颁布的《全国土地资源利用总体规划》,参照其分类标准及相关指标,将土地分为三大类别:农业用

地、建设用地和其他用地。通过对地籍变更的数理统计分析,2016 年,桃江县土地总面积达到 2068.14km2,其中农业用地面积

1836.78km
2
,约为土地总面积的 88.81%;建设用地面积约为 151.86km

2
,约占土地总面积的 7.34%;剩下的为其他用地。

(2)
 

如表 1 所示,桃江县农业用地所占比例最大,建设用地次之,其他用地最小,这表明桃江城镇化建设拥有较为充足的后备土地

资源,具有较大的开发潜力。 
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 2 

表 1 桃江县 2016年土地利用现状结构表 

地类 面积/km
2
 比重/% 

土地总面积 2068.14 100.00 

农 

业 

用 

地 

耕地 441.18 21.33 

园地 32.67 1.58 

林地 1268.05 61.31 

其他农业用地 84.91 4.11 

合计 1826.82 88.33 

建 

设 

用 

地 

城乡 

建设 

用地 

城镇用地 19.94 0.96 

农村居民点 112.93 5.46 

采矿及独立建设用地 3.95 0.19 

小计 136.82 6.62 

交通 

水利 

用地 

交通运输用地 11.49 0.56 

水利设施用地 12.97 0.63 

小计 24.46 1.18 

其他建设用地 0.59 0.03 

合计 161.87 7.83 

其他 

用地 

水域 55.22 2.67 

自然保留地 24.23 1.17 

合计 79.46 3.84 

 

注:数据源于桃江县 2016年地籍变更调查数据,并参照《国土资源部办公厅关于印发市县乡级土地利用总体规划编制指导意

见的通知》(国土资厅发[2009]51号)进行了相关数据的转换。 

(二)乡村土地集约化利用强度 

土地资源利用强度一般指土地资源利用的程度或效率,是土地资源集约化利用的一项重要的衡量指标与参考依据。为了解土

地资源集约化利用现状,可借助人口密度、人均建成区面积以及房屋建筑容积率 3 个房屋建设指标,运用数学计算的方法进行相

关分析: 

城镇基本人口密度=城镇总人数(以统计部门或户籍为主要依据)/该城镇基本建成区的面积; 

城镇人均建成区面积=城镇建成区的总面积/该城镇总人数(以统计部门或户籍为主要依据); 

城镇房屋建筑容积率=城镇房屋总建筑面积/该城镇建成区面积(指涵盖该城镇规划区的面积)。 

桃江县由于住宅、产业集聚性差以及配套设施水平较低,致使建成区总体人口密度、建筑容积率较小,相对其他工商业发达

的城市,其土地利用强度偏低。(1) 
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(三)乡村土地集约化利用投入程度 

从表 2 可以看出,2013-2017 年桃江县单位用地固定资产投资由 378.98 万元/km
2
上升至 1007.74 万元/km

2
,5 年内增加了

628.76 万元/km2,但仍落后于益阳市每年的单位用地固定资产投资,年均低 21.73 万元/km2。总体而言,桃江县土地集约化程度低

于益阳市的平均水平,其投入要素的水平也低于益阳市的平均水平,土地资源利用率相对而言没有达到应有的效果,需要多方协

调建立完善的投入-产出机制,增加土地生产实践中的要素投入数量和质量。[1] 

表 2 2013-2017年桃江县与益阳市单位用地固定资产投资对比表 万元/km2 

年份 2013 2014 2015 2016 2017 5 年增幅 年均增幅 

桃江县 378．98 514．77 693．65 848．65 1007．74 628．76 157．19 

益阳市 539．73 688．23 867．87 1036．39 1225．42 685．69 171．42 

 

数据来源:1.桃江县统计局:桃江县国民经济和社会发展统计公报,2013-2017 年;2.益阳市统计局:益阳市国民经济和社会发

展统计公报,2013-2017年。 

(四)乡村土地集约化综合利用效益 

由表 3可知,2013-2017年随着经济的快速发展,桃江县土地资源的地均 GDP、地均二产产值以及地均三产产值较之前均有不

同程度的提高,其中地均三产产值较二产产值增长很多,这表明第三产业是拉动桃江县域经济发展的重要产业;然而,与益阳市相

比则存在较大的差距,尤其是第三产业的差距最明显,桃江县需要进一步增加第三产业用地数量、优化第三产业用地结构和水平。 

表 3 2013-2017年桃江县与益阳市土地利用经济效益对比表 万元/km2 

年份 
地均 GDP 地均二产产值 地均三产产值 

桃江县 益阳市 桃江县 益阳市 桃江县 益阳市 

2013 727.63 928.69 315.17 442.02 252.98 355.97 

2014 840.15 1045.80 377.70 496.05 294.57 408.10 

2015 924.84 1156.83 416.01 545.51 330.87 475.80 

2016 1031.91 1277.08 454.32 589.33 386.79 538.55 

2017 1115.29 1371.44 469.62 611.68 438.64 602.46 

四年增加值 387.66 442.75 154.45 169.66 185.66 246.49 

年均增加值 96.92 110.69 38.61 42.42 46.42 61.62 

 

数据来源:1.桃江县统计局:桃江县国民经济和社会发展统计公报,2013-2017 年;2.益阳市统计局:益阳市国民经济和社会发

展统计公报,2013-2017年。 

另外,据桃江县统计局资料显示,2015年,该县建设用地中绿地占比与人均绿地面积分别为 8.6%、2.85m2/人,两项指标与国家

标准相差较大,(1)这表明桃江县土地集约化利用的生态效益表现不佳;此外,由表 1 可知,桃江县公共设施用地超标在很大程度上

是因挤占城市绿地面积造成的。因此,桃江县需要重点建设城市绿地,缓解人均绿地面积偏少的问题。 
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二、桃江县乡村土地集约化利用存在的问题 

(一)集约化缺乏法制保障 

近年来,随着桃江县经济社会的发展以及农业科学技术的推广,该县土地集约化利用逐渐受到地方政府重视。但由于缺少必

要的法律、制度保障,致使桃江县推行土地集约化利用工作的成效不佳,存在土地市场的良性运行能力较差、城镇化建设过度占

用耕地、乡村土地大量闲置、乡村土地利用集约度低、乡村土地生态遭到破坏等一系列问题。[2] 

(二)土地规划科学性不足 

就目前来看,随着桃江县经济社会发展速度的进一步加快,尤其是中心城区、桃江经济开发区、马武城镇一体化区域用地需

求量的剧增,势必对全县耕地保护工作带来较大挑战,“保增长、保红线”[3]的压力将日益增大。当前,整个桃江县城基本建设预

留土地相对集中,由于地方政府缺乏科学有效的土地规划,导致有的乡镇几乎没有城镇发展建设用地,造成部分乡镇有项目无地

可供的情况时有发生(如鲊埠回族乡等)。 

(三)土地市场秩序有待规范 

近年来,桃江县政府为追求经济发展和城镇建设速度,大搞经济建设与开发,[4]盲目招商引资,这在一定程度上造成土地市场

秩序不够规范,土地资源利用没有达到预期的效果。主要表现在:1)土地资源大量集中于房地产等项目的开发;
[5]
2)一些优质土地

资源流入低效率的开发商手中;3)企业非法乱用土地现象频发;4)农民违法填土建房现象突出。 

三、桃江县乡村土地集约化利用治理对策 

(一)健全土地法制与管理制度 

1.完善土地规划实施管理 

应当依照相关法律程序审批各种用地项目,加大惩治违法修改土地利用规划的不良行为,捍卫土地规划部门的权威;与此同

时,加强地方性土地管理法规建设,进一步完善《桃江县土地利用规划条例》,为桃江县土地资源的科学利用打下基础。 

2.建立土地听证制度 

建立健全科学规范的土地资源管理与利用等相关的听证制度,建立一套由专家提供咨询、群众积极参与和领导依法协商相结

合的决策程序和决策机制。完善土地资源规划及其管理工作的一系列相关流程,通过科学合理的程序依法建立健全土地听证制度,

确保土地整治工程项目全过程监管。针对本地区土地资源利用规划过程中的突出问题实行年度稽查、例行检查和重点督察三位

一体的自上而下的全面监管体系,[6,7]同时,将专项检查与经常性监督检查有机结合、互为补充,发挥各方优势,积极致力于完善土

地利用规划及法规制度等方面的工作,进一步提高土地资源监督管理的质量和效率。 

3.健全土地资金管理制度 

在确保现有资金正常使用的前提下,收好、用好、管好土地管理专项资金,确保土地规划利用过程中资金管理的渠道通畅。

进一步推行对新增建设用地有偿使用的模式,对桃江县的乡村土地资源进行相关治理。同时,要结合土地流转中出现的一些新情

况,创造条件和机会鼓励民间资金投入到土地的管理治理过程中来,[8]不断拓宽资金来源,形成以桃江县政府为主导、资金来源多
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元化、资金使用更合理的管理体系,有效发挥资金的综合效益。 

(二)完善土地利用规划机制 

1.完善政府职责考核机制 

桃江县政府要加强规划实施的组织领导,把规划实施列为政府任期考核目标的重要内容,对土地资源综合规划实行严格的责

任督察制度。[9]1)明确本县土地管理相关部门的主体责任,划定权利范围,保证土地监管部门的权利不交叉,建立和完善其规划落

实情况的考核测评目标以及考量标准与依据,定期进行考核,并将评核结果公布于众;2)国土资源相关部门要认真履行自己的职

责,建立健全土地利用规划监查制度、评估制度;3)加强土地资源管理,制定包括耕地保护、各种建设用地以及土地使用权流转、

变更、复垦等多种土地资源的管理制度;4)对不满足土地资源总体规划、不符合国家产业发展要求和建设标准的建设项目,不得

以任何形式变相通过建设用地预备审批。 

2.完善土地资源配套设施 

一是依法设立土地资源开发整理专项计划,完善资金管理等各项配套措施,保障土地资源的开发、保护、整理及复垦方面;二

是完善土地相关政策,放宽准入制度,拓宽资金来源渠道和发展空间,力争将社会资本有效投入到土地资源的开发、保护、整理及

复垦;[3]三是依法建立完善土地资源流转制度,落实国家相关政策及其配套措施,在维护土地生态平衡的基础上,进一步提高土地

资源的利用效率;四是建立健全土地资源集约化利用的奖惩机制,引导相关企业对建设用地进行一定力度的提质改造,提高乡村

土地资源的利用水平;五是积极完善农村集体用地的流转补偿体系,逐步研究并制定宅基地流转政策,实现以桃江县政府为主导、

社会广泛参与的乡村土地正常有序流动的局面,并通过各项税收等优惠政策,提高现有建设用地集约化利用水平。 

3.完善规划管理信息系统 

一是建立土地利用规划管理信息系统,改进土地资源规划及其管理的技术水平和技术措施,增强其灵活性尤其是在政策方面

的灵活性,提高工作效率。二是建立土地资源规划评估体系。依据客观现实的需要,设立评估的客观标准和一系列相关的衡量指

标,[6]采用科学的评价方法,定期、不定期地对土地资源利用及规划的落实情况进行有效地评估,正确把握土地资源利用及落实情

况,便于修订土地资源规划管理政策和条例,提高桃江县解决土地资源管理及规划问题的能力水平,进而在一定程度上达到对土

地资源规划实施调控的良好效果。 

(三)加强土地市场监管机制 

1.规范土地市场秩序 

政府需根据经济社会发展的实际和建设要求,按相关法律法规要求,采用科学程序规范土地准入机制,协调本地土地资源的

流动量和使用情况;同时,运用税收、价格以及供应政策等手段,引导桃江县土地市场沿着健康有序的方向发展。 

2.健全土地执法体系建设 

一是建立责任追究制度,健全土地执法体系,增强土地执法的透明度,杜绝土地管理部门徇私枉法;二是鼓励土地使用权的流

转,调控活跃二级土地市场,实现土地资源的有效配置和合理利用;三是对土地规划、土地审批、土地流转以及土地登记等法律法

规条例进行相应的补充和完善,以规范土地市场秩序。 
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3.建立土地信息公开制度 

建立土地资源管理部门的信息公开制度,使当地民众和开发商能实时了解县域土地资源的利用状况,也有利于加强对土地资

源规划实施的社会监督。 

(四)严格土地审批程序 

目前,乡村农用土地和建设土地之间存在着一种明显不协调的转化关系,即农业用地较容易向建设用地转化,反之则需要付

出极其高昂的成本和代价。 

1.加强土地审批督察 

为了切实保护耕地,土地资源部门及其相关单位务必加大执法强度,根据县域实际情况组建一批具有专业技能的土地资源管

理执法队伍,定期、不定期地进行土地管理执法相关的一系列业务技能培训;同时,土管部门应着重调查统计土地资源使用情况,

对本地区的土地资源利用情况和现状进行分析,制定适合本地区的土地综合规划,为土地审批提供参考意见。 

2.完善土地违法举报途径 

为了有效促进土地市场秩序的正常化、规范化,不但要加大监督力度,还应进一步完善土地违法举报途径,增强对违法行为的

震慑作用。一是设立固定的国土资源违法举报电话和举报信息平台;二是设立土地违法举报专项奖励资金;三是建立对相关举报

人的保护机制,增强安全意识。 

3.建立土地批后监管制度 

一是建立用地申报制度,形成完整的“批前介入、批中把关、批后监管”机制;二是加大对相关企业资质、产品(或者商品)

的监督检查力度,同时也要不定期地对相关企业的土地使用情况、使用期限等做深入了解,随机抽查相关土地资源的使用情况,严

防违法乱用土地的行为发生;三是建立获批土地的反馈机制,对土地资源使用过程中存在的问题要逐一排查解决,绝不姑息,保障

土地资源的有效利用。 
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注释： 

1(2)桃江县 2016年地籍变更调查数据。 

2益阳市统计局:2016年益阳市统计年鉴。 

3见《城市用地分类与规划建设用地标准(GB50137-2011)》。 


