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浅论土地利用总体规划环境影响评价 
何仁伟 张明举 

(西南师范大学资源环境科学学院 重庆北碚 400715) 
摘要：研究目的：撂讨土地利用甚体规划l}：境评价的有关同赶．为仝田正在开展的 

土蝇利用总体规 修蚺提供参考。研宽方法：东垅分析法、蛛夸分折法、借赛相关领城 
的研览成果的方法 研兜蛄论：通过分析．提出了土地利用总体托划环境评价的概毒； 
论逮了开展土地利用总体规划环境评价必要性置其评价原则；从两个角度初步建立土 
地利用总体规划环境评价指标体系框颦；培出土地利用总体规划建议和政策措施。 

关■j司：土地利用总体规划；环城影响评价；战略l}：境评价；评价原刖；指标体乐框 
集 

引曹 
环境影响评价(em,irccan~ud．m ⅢT蛐t，EL̂)作为环境管理与规殳I的霞要 

工具，是联系环境与经济发展的纽带，是实施综合决策、实现可持续发展的途径和手段． 
它在促进各国环境与社会经济协调发展方面发挥了重要作用。2003年施行的‘中华人 
民共和翻环境影响评价法)第2章第7条规定：。国务院有关部门、设区的市级以上地方 
人民政府及其有关部门．对其组织编制的土地利用的有关规划，区域、流域、拇域的建 
设、开发利用规划．应当在规划编制过程中组织进行环境影响评价．编写该规划有关环 
境影响的篇章或者说明。 这就意味着我国把战略环境评价(Smn~ic En,,fironm~tal̂ 3 
日nent．SEA)以法律形式作为一项制度规定下来。副目前为止．国内外许多学者对战 

略环境评价指标体系的墓率框架和原则、方法以及指标体系的建立都进行丁一定的研 
究和撵讨．面对规划的环境影响评价特别是土地利用规划的环境髟响评价的研究相对 
较少。 
我屋I土地利用规划从缩制内容来看包括三个方面：土地利用总体规划、土地利用专 

项规划与详细规划。土地利用总体规划是在较长时向、较大范围内，按照国民经挤发展 
僻蟹．以及土地本身的适宜性．在时问和空间上。在国民经济番部门之间分配土地．井对 
土地的开发、利用、整治和保护进行统筹安排、调整结构、合理布局的土地利用的战略性 
和控制性规划。它属于土地利用规划的宏观层次，决定和制约着其他各个层次的土地 
利用规划．是土地利用规划的骨架q) 目前新一轮土地利用总体规划修编正在全国大 
规模开艘。因此，进行土地利用总体规划环境影响评价研兜、建立适合于我国国情的科 
学的指标体系、评价原则和评价方法已成为当舟之急．对我国规划决策具有重要的现实 
指导意义。 

一

、 土地 用总体规划环境影响评价的内嗣 
1土地利用总体规划EL~麒于战略环境评价范畴。从上个世纪70年代开始，一些 

发达国家在。传统环境影啊醉价 基础上．从单个建设项目的环境影响评价发屉到区域 
开发的蝌：境影响评价．再逐步扩展到战略环境评价。战略环境评价是指对政策、规划琥 
汁划(Policies．Plato and Pmgra~．PPPs)及其替代方案的环境影响进行规范的、系统 
的、综合的评价过程．包括根据评价结果提空的书面报告和把评价结果应用于决策 
中 。战略环境评价通过对对曩积性影响和区域性环境影响的分析．把环境影响消除 
或放在战略层面上来芍虑．它使政府制定的 在实现社会、经济效益的同时．尽可能 
避免、减轻对环境的重大负面影响．并作为确保决策时考虑可持续原则的有效工具和手 
段。战略环境评价意义．从实质上说就是要把环境保护放在战略高度来考虑，把环境考 
硅c纳入决策过程．促进经济、社会与环境可持续发展。战略环境评价分为法规、政策、规 
划科；评，由于我国环评法中只规定规划环评．因此只能将规划环评作为战略环境评价与 

综合决策落脚点，据 进规划环评就是推进战略环评0 由此可见．土地利用总体规划 
E【A属于战略环境影响范畴。 

2．土地利用总体规划环境影响评价内涵。土地利用总体规划环境影响评价．就是 
指土地利用规划中对土地发展战略、土地利用目标和方针、土地利用方案、土地利用政 
策实施可能对环境带来影响做出预测、分析和评价．把环境因素纳人到土地总体利用和 
社会经济发髓展的综台决策之中，并在不利髟响的情况下．采取狐防措施戚者其它补救 
于}}施．如对政策进行修正或寻求替代方案．以避免或尽可能降低由于决策失误带来环境 
影响。它是EIA在：t地利用决策各个层次及早协调环境与经济、社会发展关茉一种综 
合决策和科学规划手段，是战略环境评价在土地利用总体规划切人点。 

二、开晨土地利用总体规划环境I；响评价的必暮性 
1．我国面临着严峻的生态环境问题。改革开放以来．国家和政府为改蔷生态环境 

做出了巨大努力，取得了很大成绩．国家也出台了一系列的环境保护政策．但是由于各 
地区仍以经济增长作为其发展的棱心．造成对资源的不合理利用，加上土地利用总体规 
划缺乏科学性和可预见性．投有把生态环境保护放在战略高度来考虑．中国面临的生态 
环境形势非常严峻 主瑶表现在：程多地区水土流失面积、侵蚀程度、危害程度呈加剧 
趋势；由于人为过度的经济活动．土地荒演化里加速扩展之势；土地盐碱化、土地污染、 
土地贫瘠化、土地损毁、耕地质量退化等问题也非常突出；草场退化、抄化和碱化面积也 
在逐年扩大；由于长期忽视对湿地的保护，湿地遭到严重破坏：由于生态系统遭到人为 
破坏。生物多样性受到严重挑战．等等。 

由此可见．我国生态环境总体上星恶化趋势 由于我国过去殴有—个完整的、系统 
的、科学的土地资源可持续利用规划。人们的生态环境意识蠹E博，给我国的经济和社会 
带来极大危害．严重影响了可持续发展。土地是人类一切经济社会活动的载体．是生态 
系统的重要组成部分。开展土地利用总体环境影响评价．提高土地利用总体规划对土地 
利用的宏观调控．对蜜现经济、社会、环境可持续发展和土地资源的可持续利用都具有 
蠲=要的现实意义 
2 上一轮土地利用总体规划存在蔚不足。我国E一轮土地利用总体规划在保护 

耕地、控制建赴用地、加强对土地利用的分类指导和调控等方面都取得了巨大的成就。 
但是在上一轮土地利用总体规划由于缺少环境髟响评价(主要是生态环境影响评价)． 
对生态建设考虑缺乏战略眼光。在规划中。基本农田、建设留用地等规划内容能做到定 
盘、定位．而对土地开发整理项目位置不明确；规划囝上投有明确标注出土地开发整理 
的区域以厦禁止土地开拄区，对土地生态环境保护、维持生态平衡所必需的温地、水域、 
滞涂等刚地在土地开发拦理时来加以任何生态影响评价。一味追求增加耕地。实现耕地 
占补平衡．不利于生态建设；在规划中未考虑到为了减少水土流失．保护生态环境的退 
耕还林措施的实施。 

所以，为了保护 改善土地生态环境，在卒轮土地利用总体规划中可相应地增加生 
杰遇耕、各类盈点项目建设占用农用地、土地开发整理补充耕地等方面的生态环境影响 
评价．在开展规划 EIA．可克服上一轮规划在生态环境方面存在的不足．为新一轮土地 
利用总体规划修编掇供指导 

兰、土地利用总体规划环境影响评价的原则 
土地利用总体规划环境影响评价在圜内研究尚属空白。需要在借鉴国内外环境影 

响评价的基础上．结合我围土地利用总体规划的具体国情。提出适合我国的土地利用总 
体规划环境影响评价的原则 

1．可持续发展的原则。可持续发展是一个涉及经济、社会、文化、技术及自然环境 
的综合概念。它是立足于环境和自然资源角度挺出的关于人类长期发展的战略和模 
式 它并不是一般意义上所指的在时问和空间上的延续．而是特别强调环境承载能力 

维普资讯 http://www.cqvip.com 

http://www.cqvip.com
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通过在公众中开展的土坞利用总体规划环评的宜传工作，使环保观念深人人心，让公耷 科斯的研究开辟T--个把法律和经济学结合起来的新领域，提出了一条发挥市场 对环境问题有
一 定的敏感性．在开展土地利用总体规划环评的过程中给予理解和支持．作用来处理外部经济效果的新思路。这对产权理论的发展，对于环境经济学的发展产垂 有利

于规划环评方案的实施；通过对管理人员和战略决策层人员都开展规划环评培训，了重大的影响㈣。在人们面临是日益严重的环境保护任务的今天。在 {『】更多地．考恿 
可以提高他们的决策水平，使土地利用总体规划环评方案具有更高的科学性和可行丝。“持续经济发展”问题的时候。科斯的观点对我们当前的土地利用总体规划环评还癌看 
4．加快建立。绿色G 棱算体系。传统的国民经济体系在很大程度上造成了各 借鉴意义的。 。 

要奎 耋器 翕 嚣裘鬈 鏊 罄碧差 謦 警 嘿 誊套黎 意 誊 ：!；譬 聋： 刺用燕捌学．膏童：索膏 学 履壮． 啷： 23糕 登 罄 嘏 髀 搿瑟鑫2蠹l 蕤 s㈣：一 的损耗纳人国民经济棱算体系
—

。绿色G 棱算体系，并建立相应的考核指标。这样 量 茁鼋； ；葳 冕翁试 i ； i： “⋯ ～ ⋯ 

萏謦囊 髅 星瓣  溢 慧罄 主 8}热辐 芰 黜盎 硼． 一 用总体规划中把生态环境建设放在战略层面上来考虑
。逐步树立起科学的发展观，让可 ，， “唧“， “ ’ ‘删  )． 唰驯—Ⅻ 

持续 展观念鞠 剜j二地剜．累蓥体l晕趔的名—个|环 ．．．⋯ ． ．． ． ． ⋯。面‘i漱 ．甜傻奇．郫讳元．摹玉棒．土地利用规划罩I：境影响井情若干同意掉甘．中田土地抖学．舢．1，(，)：l5 

加 重 蓄差霎磊 嘉警 謦 ：22I螽蓄 兽 舞 扼意忽墨 璧一20(7),尹鏖 、+蝇．。 在jI：境 哨评价 ．々盅用．矿 t．砌-(2)："～凹 ～一 ⋯⋯ 恕墨至翥妻鬈藏曾 整室
-矍蒜 蒌罾 璧 曼耗星1 ll 芋 鎏萼 熙 差 ；雾 ；譬：莲毒 I 盔 c 一∞l(9) 棒、埘叠城、 键耷于颦环搏使用 作 魈产权

! 且廛坦婆 孵 权明p l化 这 ， 基项生 耳llI 粕 珏 ? 活动中产生负的外部效应时
，就可以明确地判定是谁给谁造戚了损害．受损害的一方有 9蜷幸矗．*江洗蛾生蠢警士t慎．自越青茸学报．撇 ．10(3)：298 。 

权获得相应的赔偿(这就是著名的。科斯定律 的部分观点)。 摔羽量·薄曲大·新●西方蛀井学畦崔-上海：上jI财最大牟出震壮-1998 195～201· 

农地承包需要改革吗? 
周 蓉 

(中南财经政法大学工商管理学院湖北武汉430074) 
擅要：自从党的十一届三中仝畚璃立了以掌鹿联产承包为基础、蚝分站台的双层妊 

营体制以来，农村土地承包制克分展现其优越性。表现出强大的生命力。但随着生产力 

的进一步发展。随着社会的进步，随着农业生产现代化，专业化，企业化发展。农村土地 
承包从刺度到遗作还能生挥它的巨大的潜力吗?它不霄奏新鲜血液吗? 
美t词：农村土地承包；改革 

我国现行的农村土地制度。主要以土地归农民集体所有。由集体经济组织的成员承 
包经营的特征。适应了当时农业生产力水平和农民经营管理水平，词动了广大农民的积 
极性。但随着社会生产力的进一步发展。从制度到运作。它也逐渐暴露其不 合潮流的 
弊端．成为我国农业发展的桎梏。 

一

、农村土地承包捌的弊端 
一

、土地所有权主体在法律上明确而实际上模糊 
法律规定我国农村土地所有铷主体为集体．但事实上。寨体”本身就比较模糊，在 

‘宪法)、‘土地管理法)中。将集体界定为乡(镇)村和村民小组三级；在<民法通则)中，又 
定为村妥会或地区性合作经济组织，法律本身相冲突，并且未明确规定由哪一级管．再 
则集体成员也在不断变化。有进有出，有生有死。并未相关文件规定以动态或以静态为 
准。而在现实中．也出现过多起因主权不明而引起的土地纠纷。 

二、土地产权的全能残缺不全 
l_既然所有权的主体不明确．那土地产权的全能残缺不全是再所难免的。突出表 

现在：土地的排他性受到限制。地方政府采用行政手殷干预农民的土地使用权。在外地 
取经后，根本不管此地是适应结桔还是长枳．盲目的大面积的耕种。不仅劳民伤财，还破 
坏了当地的体系结构。 

2．土地的收益独享权受到侵蚀，一直以来 空够国家的．留足集体的，泉下是自己 
的 特别台约成为各级政府侵蚀农民利益的借口。不仅加重农民负担 也不符合市场经 
济要求。 
(三)土地的转让权在政府手里。(1)农用地转型要先向国家征用为国有才可进人 

市场。而农民只获得征地补偿费——不由市场形成的土地价格。(2)农户问的承包地转 
让．具体办法由政府规定．而非农户何市场化合约。 

三、当今土地承包|宣作的局限 
土地承包是以家雇联产为基础单位。在生产力水平提高以殛社会分工不断细化的 

趋势下。这种经营方式局限性日益突出。 
i．承受风险能力弱，在农业生产中存在。两重风险 。自然风险和市场风险．传统 

农业以自给自足为主．大多进行粗放型生产。人力、物力投人多．产出少．效益差．在自然 
风险面前束手无策。且由于规模小。专业水平低。无法准确预测市场信息。盲目性生产， 
在供求不均街 价格偏离均衡线时．农户则酋当其冲。这种制度根本无法承受农业现 
代化带来的高成本，而且容易造成农业发展中的重复投资和资源浪费。 
2．该制度使家庭在生产经营中的投融资能力低下．而且农户获取信息的能力低． 

容易造成信息不对称．信息目塞难适应国际化竞争．我国在加人WTO后．各行各业均 
受到不小的冲击，尤其是农业等匿隶保护行业，我国农业由于在高关税的保护之下。缺 
乏竞争力和发展动力。国外大量优质低价的农产品大量涌进我国市场之际，对我国农 
业构成巨大冲击，并且迫使我国农业产业结构作出调整．提高自己的竞争力。与国际接 
轨。 
3．小规模经营造成资源配置不合理．贷源严重浪费。土地承包是以均田为基础．是 

按人平均分配承包地．实行。增人不增地．减人不减地”的制度，使得土地与人口凝固结 
合．太大不利于土地使用权的合理流动和集中．不利于规模化生产和经营：这就造成了 
。有田不想种．有田不够种 的局面。在长期的农田耕作中，有人积累了丰富的经验．成 

了种田的能手，由于均田。只能有那么多田．而再接受土地成本很高。这样就大大浪费 
其资源 而在此同时，有人发展农业外产业，只是把田作为最后的留守地．既不耕作也 
不转让．任其荒芜。在当今资源严盈短缺的前提下，这是极奢侈的浪费。 

4．调整土地过于颚繁，使农户人心惶惶。我国有些地方政府经常采取行政措旌对 
土地进行调整，认为这样才能稳定．过频繁的调整则诱发一些承包户对土地的掠夺．造 
成大多数农户不敢调整生产。以免有投人无产出，对我土地资源造成极大破坏。据调查 
显示：1978年以来，有95％的村对土地进行过调整。调整i次的占l2 55％，调整2次 
的占22．7％。调整3次的占30．6％．调整4次的占20_8％，调整5次以上的占 13．996． 
平均调整3．10次，最高的为8次。不断重新调整土地承包将使农业劳动就业避开市场 

的规范和约束．掩盖了农业劳动力过剩的危机，使其成为一种市场经济下社会保障功能 
的消极替代(无效率替代)．这种消极替代将极大助长农民的平均主义的懒惰心态．而使 

这种制度成为最无效事的制度。 
5．士地承包期过短。在我国经常出现“有人无田，有田无人 的现象．而乡镇政府为 

了应付逮种现采。便缩短承包期。但是过短的承包期使农户不敢追加投资，打击农户改 
普生产条件的积极性。据在四川内江市农村的调查表明。高达91％的农户要求希望土 
地承包期为30年或更长的承包期．甚至实行永久承包。而在东部发达地区的江苏的无 

锡、连云港、泰兴三市的调查表明，要求承包期 15年以上的只占38．9％．要求承包期在 
15年以内的超过了61％。而经济最发达的无锡，有高达45．26％的农户要求承包期最 
好在5年以下．三市经薪水平相比较的有高到低。相对应的要求承包期在15年以上的 

农户比例分另4为25．27％、42％、49％。这些调查材料表明，农民对土地承包期预期与 
当地经济发展水平直接相关。且星负相关关系。 
6．少地方土地流转停滞不前，由于农户无相应的社会保障，失去了土地．就失去了 

最后的基本保障。因此．即便在商业发达的地区，土地流转也是很缓慢。甚至出现有从 

事农外产业的农民，在承包地“倒贴转包“无人接受的情况下，只褥忍痛弃耕抛荒。南海 
市的土地股份合作制广东南海市地处珠江三角洲．得改革开放风气之先，成为我国经济 
增长最快、发展水平最高的地区之一。城乡一体化快速推进。1991年该市农村综合实 
力居全国第四位，居广东省之首，农村工业产值占工农业总产值的90％。第=、三产业 
从业劳动力占农村总劳动力的80％。杜台经济迅速发展，城乡一体化快速推进，但二 
元结构下 按人口平均分地”的格局却依然存在，土地流转困难，造戚了土地细碎经营、 
粗放经营甚至撂荒等不皇后果。 

三、进一步完●土地承包纠的措熊 

农地承包制发展到今天巳逐渐成为我国农业生产的桎梏。当务之急是对瘫下药。 
进一步完善，建立适应社会主义市场经济要求的农村经济运作机制和管理机制。 
1．作为党在农村基本敢策的土地家庭承包经营制度，必须长期稳定。农业以家崖 

经营为基础。既是农业生产的特殊规律决定的．也是生产关系～定要适应生产力发展的 

要求决定的，同时。也是符合农民的根本利益的，因此，必须稳定和完善家庭承包经营制 
度，其棱心就是稳定土地承包美系。这是双层经营体铷的基础层次，制度创新必须在此 
基础上进行．充分保障农民的物质利益和民主权利。 
2．在稳定家庭承包经营的基础上．有条件的地方可加快土地承包经营权的流转。 

逐步发展规模经营。(1)要在坚持土地承包3O年不变的基础上来考虑土地所有权、承 
包权和经营权的分离．同时要按市场机制去运作。必须坚持依法、自愿、有偿的原则。切 
实保障农民利益 (2)地制宜采取灵活多样的流转形式。通常情况下可以采取农户自 

行协商的办法宴现流转，这是目前最普遍的形式。在引进投资项目，徭要连片开发的地 
方，在征得农户同意的前提下。可以采取反租倒包的方式解决；在二三产业比较发达、农 
村劳动力大批转移、村级集体经济实力相对较强的地方，可采取土地股份合f1 翩的方 
式 郾农户以土地承包权或经营权折价人股。农民可以拄股分红。(3)在具体运作方式 
上。流转量小的地方。可先以村蚕会为中介协调解决；流转量大的地方。就要吸收有流转 
意向的农户、企业参加成立协会组筝{，靠协会来具体运作。但不管采取什么样的方式。 

流转取方必须依法签定明确的流转协议。(4)要绝对避免行政性的干预。否则不仅不会 
达到流转的目的，还会引发新的矛盾和增加不稳定因素。通过建立合理的土地流转制 
度，就可以实现土地规模化经营．这有利于提高农业生产事和经营效益。从而增加农民 
收入。 

3．整合劳动力资源．大力发展农民经纪人队伍 。当前。我国农村劳动力资源非常 
丰富。但配置却不尽合理。一方面．由于人口增长过快。城市化又使耕地被大量征用。加 
剧了农村人多地少的矛盾。假如我们有众多经营状况良好的乡镇企业。郭么就可以转 

移一部分农村剩余劳动力，但目前一些乡镇企业经济效益低下．发展面临着重置困难． 
吸纳就业^员的能力明显减弱。致使农业劳动力过剩的现象更加突出；另一方面．农业 
要走向市场化。农民要按市场规则经营农业．但现实是农村在信息、科技、营销等方面的 

从业人员非常缺乏。满足不了农村市场经济发展的需要。 
4．整合各种生产要索，积极推进农业产业化经营。当前。由于家庭分散化经营。农 

村各种生产要索得不到优化配置。导致丁小规模生产，农业交易成本高。难以解决农户 
与市场的矛盾，从而无法实现高产优质高效农业。很大程度上制约了农民增收。因此要 
促进农民增收。就必须实施农业产业化经营，整合各种生产要素，使农村人、财、物优化 
组合，提高效益 

5．加大政府对农村、农业的支持力度，帮助农村建立中介组织。进一步完善农产 
品信息交流中心，利用政府的优势．提供农业知识，推广经验 同时加大农科研项目投 
人。充实农村科技力量。 

6．通过专业家庭农场或者租 或者将承包权股份化等方式将现有闲置的农地贷源 
重新发挥功效 将现有分散的小农户经营利用市场化合约．通过使用权的有偿转让，逐 
步集中到农业专业户手中。采取农场式经营。全面实行科学化，机械化．现代化．专业化 

经营，不仅提高丁承受风险能力。优化资源配置，节约了成率。还加快了我国农业现代化 
的步伐。 

7．稳定完善土地承包制，可以通过承包经营权物权化．失地农民社会保险化，农村 
非农用地资本化．农村土地交易市场化等方式，只有承包制合理。农民满意，我国农业发 
展才能一日千里。 

8．适当延长承包期，增强农民安全感．进一步改善土地肥力．调整农业结构．同时 

还可以按市场方式流转土地，增强农民收入。逐步发展规模化经营等。提高我国农业竞 
争力。 
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