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土地利用助力四川省丘陵地区乡村 

振兴——以绵阳市三台县为例
1 

西南科技大学 江涛 

【摘 要】乡村振兴党中央在新时代的重大战略部署，是推进农业农村发展、决胜全面建成小康社会的重大历史

任务。四川省丘陵地区处在平原和山区的过渡带，集聚全省 60%的人口，涵盖所有百万人口大县，是四川乡村振兴

战略的关键区、核心区和攻坚区。绵阳市三台县位于四川盆地西北部，属川中丘陵地区，是四川农业大县，幅员面

积 2661 平方公里，人口 148 万（占绵阳市 30%）,在全省、全市丘陵地区占据重要地位。本文以三台县乡村振兴土

地利用管理分析研究，探索四川省丘陵地区乡村振兴土地管理改革创新之路。 
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一、三台县乡村土地利用 

效益分析 

笔者依据具有数据连续性的第二次全国土地调查成果和历年来土地利用变更调查成果，对三台县 2009-2017 年以来土地利

用情况及效益进行分析。 

（一）农业用地 

1.耕地 

2009 年，三台县耕地面积为 116689 顷，2017 年底耕地面积为 118069 公顷，增加 1380 公顷。其中水田（可以经常蓄水用

于种植水稻等水生作物的土地）从 35486 公顷增加为 35984 公顷，净增 498 公顷（详见表1）。表明近年来在城镇建设和交通水

利建设占用耕地的情况下，三台县不仅实现了耕地数量的增长，也确保了耕地质量不降低。 

表 1三台县 2009-2017年耕地变化情况 

单位：公顷 

年度 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

耕地 116689 116229 116993 116888 118468 118439 118371 118315 118069 

水田 35846 35685 35931 35872 36132 36119 36096 36078 35984 
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表 2三台县 2009-2017年园地变化情况 

单位：公顷 

年度 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

园地 4231 4225 4220 4216 4209 4207 4205 4196 4183 

其中 

果园 3376 3368 3363 3360 3353 3352 3350 3341 3331 

茶园 7 7 7 7 7 7 7 7 7 

其他园地 848 850 849 848 848 848 848 848 845 

 

 

表 3三台县 2009-2017年设施农用地变化情况 

单位：公顷 

年度 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

设施农用地 141 152 164 165 188 193 200 224 241 

 

表 4三台县 2009-2017年设施农用地变化情况 

单位：公顷 

年度 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

农村道路用地 3554 3544 3547 3545 3545 3545 3544 3544 3541 

公路用地 1589 1974 2005 2022 2055 2065 2071 2080 2238 

 

表 5 三台县 2009-2017 年城镇村级工矿用地变化情况 

单位：公顷 

年度 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

建制镇 2505 2588 2630 2750 2840 2853 2915 2890 3046 

村庄 22087 22175 22188 22197 22212 22223 22236 22296 22323 

合计 24592 24764 24818 24948 25052 25075 25151 25187 25370 

 

2.园地 

2009 年，三台县园地面积为 4231顷，2017年底为4183 公顷，减少 48公顷。其中果园在园地中的比例为 79.6%、茶园占0.

2%、其他园地占 20.2%（详见表 2）。2009-2017年，三台县的果园用地保持在 4200 公顷的水平，水果产业规模总体偏小。 

3.设施农用地 
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三台县 2009 年设施农用地为 141公顷，2017 年底达到 241 公顷，增加 100 公顷（详见表 3）。因三台县幅员面积广、乡镇

数量高达 63个，平均每个乡镇的设施农用地面积仅 3.8公顷，整体规模较低，表明三台县农业规模化经营的生产设施及附属设

施、配套设施建设水平不高，农村生产业态较为传统。 

4.农村道路用地 

三台县 2009 年农村道路用地为3554公顷，2017年底为3541公顷，基本持平。以此同时，三台县 2009-2017 年公路用地从

1589 公顷增加至少2238 公顷，净增 649 公顷（详见表 4）。由此可以分析，虽然近年来三台农村公路建设得到加强，但直接服

务农业生产的道路变化不大，为农业规模化、机械化生产提供的基础建设不够。 

（二）建设用地 

1.城镇用地 

2009-2017 年,三台县建制镇（含中心城区所在乡镇）的建设用地规模从 2505 公顷增加至 3046 公顷，净增 541 公顷，年均

增加 1014亩（详见表 5）。2017 年度，三台县城镇户籍人口 20.42 万人、城镇常住人口为 39.62 万人，按户籍人口和常住人口

测算的人均城镇用地标准分别为 149m2/人、76.9m2/人，在全市丘陵县区处于中等水平。 

2.村庄用地 

2009-2017 年，三台县的村庄建设用地从 22087 公顷增加至 22323 公顷，净增236 公顷。同期三台县农村户籍人口从 128.0

5 万人减少至 121.95 万人，净减 6.13 万人，农村户籍人口人均村庄用地水平从 172.5m2/A 增加到 183.1m2/A,表明三台县农村

范围的村庄用地粗放，闲置低效问题较为突出。 

（三）林地、草地、水域等用地 

2009 年，三台县林地、草地、水域等总面积为 92431 公顷，2017 年末为92310公顷，保持了基本稳定。表明三台县在经济

发展中注重生态保护，生态环境总体较好。 

二、三台县乡村振兴面临的主要矛盾 

（一）乡村规划滞后，农村土地缺乏统筹安排 

从宏观层面看，乡村产业发展整体规划和配套衔接不够,三台县麦冬、藤椒、生猪、粮油、果蔬等产业优势较好，但缺乏相

应配套的农副产品加工、设施农用地、农旅融合发展布局，与小城镇的吸纳能力、基础设施短板等协调研究不够，产业发展缺

乏相应的支撑保障。具体到村庄内部，通过到建设镇木龙村和协和乡红花园村进行实地调研，因村庄规划滞后，建设用地布局

散乱，公共服务设施用地、基础设施用地以及交通用地使用面积较少，围绕产业发展预留的经营性建设用地不足。 

（二）新增建设用地有限，发展压力较大 

通过选取乐安镇等 20个中心城区规划范围外乡镇就乡村振兴的用地需求进行调查，其用地需求达到1.4 万亩，其中建设用

地 1.02 万亩。按用途分类分析，其中基础设施占9.6%、农村公益设施占 1.9%、乡村旅游占 13.9%、设施农用地占 15.2%、电子

商务占 1.3%、农产品加工占1.3%、养老产业占 2.5%、农村文化创意占 46.9%,其他项目占7.4%,从以上数据可以看出各地在产业
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发展上均倾向于文化创艺和乡村旅游，同质化发展问题较为突出。按权属需求分析，需使用国有建设用地的占 5%,需使用集体用

地的占 95%。而根据三台县土地利用总体规划确定的新增建设用地控制规模，2015-2020 年共 6 年时间上述 20 个乡镇规划期内

新增建设用地总规模仅 900亩，平均每年 150 亩。当前的用地需求已达到上级下达的年均新增建设用地规模的60余倍，依托新

增建设用地解决乡村振兴用地根本无法实现。 

（三）村庄建设用地使用粗放，土地利用效率较低 

一方面，受丘陵地区地形条件所限，在缺乏统一规划的情况下，三台县农户建房零散分布,集约化程度低,散居呈普遍现象，

既增加了基础设施的投入，又导致院坝、晾晒场的重复建设，浪费了土地资源。另一方面，三台县城镇化进程中大量人员进城

入户后，空闲宅基地未采取相应措施予以收回，且部分农房改造建新后原宅基地未采取措施复垦，导致三台县近 8 年在农村人

口逐年减少的情况下以宅基地为主的村庄用地确不断增长。 

（四）基本农田零碎分布，项目落地面临制约 

三台县划定永久基本农 H100000公顷、占实有耕地的 84.69%,其中水田 29422 公顷、占实有水田的 81.7%,旱地 70571公顷、

占实有旱地的 86%,平均质量等别为 11.07 等，除北坝镇外的62个乡镇均有永久基本农田分布。因丘陵地区的旱地地块零散，呈

碎片化分布在房前屋后和坡上坡下，夹杂在园地、林地、建设用地和未利用地之间，而三台县全域内 70.5%的旱地都被划定为永

久基本农田，导致乡村振兴项目难以避让永久基本农田。按现行政策规定，永久基本农田一经划定不得调整，除重大项目（包

含国家级交通水利能源项目、军事项目、高速公路、直接连通贫困地区省级公路）经自然资源部预审后可以占用并补划基本农

田外，其余项目均严禁占用永久基本农田。在此政策的制约下，三台县乡村振兴的居民集中安置点、乡村旅游、设施农用地、

农副产品加工等均无法依法落地。 

（五）集体资产管理松散，市场化配置水平不高 

当前农村集体资产既有土地、林权、水库（池）等资源性资产，也有学校、卫生站等非经营性资产，一些城镇近郊村社甚

至有较多经营性的资产，资产归属不明、经营收益不清、分配不公开、成员的集体收益分配权缺乏保障等问题不同程度存在。

在资产处置、出租等过程中，也往往缺乏公开公平公正的市场交易平台，处置过程尚不规范。与此同时，因集体经济组织概念

模糊，集体收益往往采取现金分红的方式一次性分配到位，集体经济造血功能缺失，无法发展壮大。此外，在农村土地流转中，

缺乏集体经济组织的牵头，投资方往往需与所有农户进行协商谈判，极个别农户意愿缺乏就会影响整片土地的流转，制约了土

地流转的大规模开展。 

三、以三台为例的丘陵地区实施乡村振兴的 

对策建议 

（一）坚持城乡统筹，超前做好战略规划，切实解决发展路径问题 

乡村振兴的核心是产业振兴，难点在农民增收。而新型城镇化最根本的作用就是促进城乡产业融合，直接结果就是实现城

乡产业要素自由流动，特别是吸纳和承载了农村剩余劳动力。因此，乡村振兴必须首先从战略上进行谋划，把城乡统筹发展作

为前提，遵循工业化城镇和农业现代化的发展规律，服从国家、省、市的主体功能定位要求，根据丘陵地区的资源禀赋和产业

基础，对各类要素特别是农村人口的流动趋势进行科学研判，找准城乡融合发展的产业路径，并在此基础上对主体空间功能、

城乡空间结构进行谋划，构建县城、集镇、乡村协调发展的格局。 
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（二）坚持“多规合一”，加快编制乡村空间规划，解决空间布局问题 

一是依据产业发展方向和人口吸纳能力，按照城乡规划的相关规范,合理布局集镇用地，确保"多规"确定的保护性空间、开

发边界、城镇规模等重要空间参数一致，以实现整体统筹、优化空间布局、有效配置土地资源、提高政府空间管控水平和治理

能力。二是依据耕地等资源数量，结合产业发展和区位特点，开展村庄人口承载能力评价，在遵循人口自由流动规律的基础上，

合理确定村庄用地规模，按照集聚提升类、城郊融合类、特色保护类和搬迁撤并类分类对村庄空间布局进行规划。三是应注重

乡村空间规划的前瞻性和科学性。既重视现实困难，更注重长远谋划；既遵循当前政策规定，更要考虑政策的调整型。如针对

基本农田零散分布的问题，应考虑到国家未来基本农田政策调整的可能性，打破思维禁锢，在不减少数量、不降低质量的前提

下对基本农田布局进行优化，以最合理的形态安排农村产业用地、集中安置用地以及基础设施、公益设施和环境保护用地,最大

程度提升空间布局的科学性。 

(三)坚持改革创新，盘活存量土地，解决用地指标不足问题 

三台县村庄建设用地规模庞大，农村户籍人口人均占地 183m2,既是突出问题，也存在巨大提升潜力。一是要全面清理，摸

清闲置、零碎、废弃级利用低效等存量用地的分布与规模；二是要建立宅基地退出的鼓励政策，以适度的资金补助引导进城入

户人员有序退出宅基地使用权；三是结合土坯房改造加大城乡建设用地增减挂钩试点项目的实施力度，并预留一部分用地指标

用于乡村振兴发展；四是在产业基础较好、用地需求较大的乡镇开展农村建设用地布局调整工作，通过工程措施对布局散乱的

建设用地进行整理复垦，节约的指标在同—乡镇内统筹安排使用。 

(四)完善配套政策，激活农村资源资产，多渠道解决资金投入问题 

一是应支持丘陵地区获取农村建设用地指标收益。三台县城镇化率 37.5%,未来有很大提升空间，按照目前的人均占地水平，

如三台县能实现 10万人进城落户并退出宅基地，即可获得 2.8 万亩建设用地指标。应针对丘陵地区闲置农房较多的实际情况，

支持开展以宅基地退出复垦为主导的增减挂钩项目，所得收益主要用于乡村基础设施和公益设施建设，助推乡村振兴。二是应

鼓励丘陵地区开展以“旱改水”为主导的土地整治工程，并支持将新增水田指标用于全国统筹。丘陵地区旱地面积广阔，与平

原和山区相比，其旱改水潜力大、可行性高、投资成本较低。如三台 2017 年实有旱地 82051 公顷(123 万亩),占耕地总面积的 6

9.5%,开展旱改水工程可获得上万亩的新增水田指标，如纳入国家统筹用于沿海地区，可获得数十亿的资金收入。三是全面深化

市场化配置农村集体资产。大力推广"资源变资产、资金变股金、农民变股东"的"三变"改革模式，鼓励农村集体经济组织探索

资产租赁型、资源整合型、稳健投资型、区位特色型、服务创收型等发展模式，支持农村集体经济组织承担或参与财政支农项

目建设，探索财政支农项目实行股份量化到村集体资产，鼓励将农村集体资产入股参与农村新产业新业态发展，促进城乡要素

平等交换促进城乡要素平等交换。四是大力推进农村土地流转。 

在尊重农民意愿、保护农民权益的基础上，完善流转制度，通过多种形式流转，既可以提高土地的利用率、有效的促进农

业现代化发展，又可以提局农民的生活水平。特别是要放宽对集体经营性建设用地使用权流转的限制，允许集体经营性建设用

地与国有土地在同一市场上流转，依法明确集体经营性建设用地范围、流转方式、流转程序，构建公开透明的农村产权交易市

场，确保流转规范有序，被流转土地的农民生活水平有提高，长远生计有保障。 

(五)加强监督管理，切实保护耕地资源，严防乡村振兴中的非农化倾向 

首先，应将乡村振兴主导产业定位于现代农业，优先发展农业规模化经营和农副产品精深加工，尽可能延伸产业链，并在

此基础上适度配套发展乡村旅游、文化创艺、休闲康养等产业。二是应严格控制产业项目的用地规模，坚决抵制各类圈地行为，

严防非农户倾向，严禁发展房地产或变相地产项目。三是加强土地多元化复合利用。在不破坏土地耕作层的前提下，探索农用

地“大类管住、小类放开”，提升产业发展的灵活性。四是严格执法，坚持维护红线。坚决查处违反相关规划、破坏生态环境
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的违法用地行为，坚决制止破坏耕地行为，严格宅基地审批管理，严禁一户多宅，构建规范有序的农村土地利用管理秩序。 
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