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来实现土地资源的可持续利用[1]。规划定位为国家

实行土地管理制度的纲领性文件，是落实耕地保护

的政策工具，是一切土地管理工作的龙头。“三
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摘　要：国土空间规划改革背景下，分析评价县级土地利用总体规划实施的难度，进而回顾和检视现行规划实

施以来的问题，对完善规划编制、精准规划监管、提升规划服务具有重要意义。文章从指标突破、建设剩余空

间、占补平衡、规划符合性、耕地保护等方面评价规划实施难度，继而从“条件—过程—结果—效果”全方位

诊断规划实施中土地利用与管理的问题。研究表明，广东省通过存量建设用地挖潜改造能够提供较充足的建设

空间，从而弥补指标不足，珠三角和粤西地区应加强规划实施的监督执法，粤东和粤北地区应严格落实耕地保

护和“占优补优”政策。难度评价和综合诊断方法能够用于明确规划实施监管的重点与核心，提高监管和预警

的精准性和科学性。
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0 引言
土地利用总体规划是协调人地关系、缓解土地

利用空间冲突的重要手段，其通过优化生产力布局
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分规划，七分管理”，规划的“龙头”作用体现在

规划是农用地转为建设用地和各类建设项目用地审

批，土地利用计划管理和土地宏观调控、依法查处

违法批地用地的依据[2]。

目前土地利用总体规划按行政区划分为全国、

省（自治区、直辖市）、市（地）、县（市）和乡

（镇）五级。上一级规划是下级规划的依据，并指导

下一级规划，下级规划是上级规划的基础和落实[3]。

其中，县级规划属于实施管理性的基层规划，注重

规划实施的可操作性，是目前用地报批、建设项目

预审等土地管理业务工作的重要依据，在五级土地

利用总体规划体系中处于核心地位[4]。党的十八大

以来，党中央、国务院持续推进简政放权、放管结

合、优化服务改革，为此广东省自然资源厅不断深

化国土资源领域“放管服”改革，将一批行政审批

权限下放至地市，致力打造“无审批权限”的自然

资源厅，这势必依赖更有效的“监管”来促进更大

的“放权”和更优的“服务”。

土地利用总体规划的实施监管既是一种技术手

段，又可纳入行政措施的范畴；既可以为开展土地

规划实施评价提供基础数据，也可以为保障规划顺

利实施提供行政约束[5]。目前，关于规划实施评估

的研究已日趋完善[6]，评估的角度主要集中在规划

指标的执行情况、规划实施的空间一致性、规划实

施后的综合效益[7-8]三个方面，评估的方法由定性分

析逐步向定量评价和空间定位分析[1,9]发展。但总体

而言，研究较多关注规划实施过程与目标的偏离，

以及规划实施的结果成效，较少关注规划实施的难

度、问题和原因。分析评价县级规划实施的难度和

状况，进而综合诊断规划实施过程中土地利用与管

理的问题，能够进一步明确规划实施监管的重点与

核心，提高监管的精准性和科学性，对实现规划目

标、提升“龙头”管控作用、落实“放管服”均具

有重要意义。

1 广东省现行县级规划编制与实施现状

依据《广东省市县级土地利用总体规划修编技

术指引（试行）》和《广东省县级土地规划数据库

标准（试行）》等技术规范，广东省依托全国第二

次土地调查数据（1980西安坐标系，1985国家高程

基准，高斯—克吕格投影）编制县级土地利用总体

规划，并建立了全省覆盖、无缝拼接、标准统一的

1∶1万规划数据库，在全国率先实现全省规划一张

图和“图数一致”。2011年1月，原广东省国土资

源厅全面使用了规划数据库进行用地预审和审批，

继而实现了规划数据库的实时更新。

现行土地利用总体规划以“天花板理论”为基

础，按照全国统一的技术方法分解下达各省（区、

市）建设用地规模指标。而且，国家要求新一轮土

地利用总体规划编制时，无论是约束性指标还是预

期性指标，都要严格做到“图数一致”。广东省现

行规划修编始于2006年，下达给各市的规划指标以

2005年土地利用现状数据为基础。由于“二调”数

据相比于2005年数据变化大，且上级下达的建设用

地规模与地方实际需求相比存在缺口等各种原因，

各地普遍通过安排一定规模的复垦区来腾挪置换新

增建设用地空间。规划实施以来，随着用地需求的

增加，建设用地规模的缺口进一步扩大。依据土地

利用变更调查数据初步统计，2017年广东全省有51

个县区建设用地总规模突破规划指标（累计突破70

万亩），56个县区城乡建设用地规模突破指标（累

计突破118万亩）。2011至2017年，全省年均增加

建设用地面积47.7万亩，其中年均增加城乡建设用

地规模36.9万亩。若按此速度，预计到2020年末广

东省建设用地总规模将达3252万亩，对比规划指标

缺口达124万亩。

2 规划实施的难度分析及测度方法

2.1 规划实施难度分析

土地利用总体规划采用“自上而下”的指标管

控、永久基本农田划定以及“三界四区”建设用地

空间管制等方式来实施，并运用耕地保护责任目标

考核、土地利用年度计划、建设项目用地预审、农

用地转用审批、土地利用年度变更、土地执法监察

等手段，将土地用途管制制度落到实处。

县级土地利用总体规划作为基层实施性的规

划，面向的群体包括上级政府、同级政府的各行业

其他部门，以及各类土地使用者。规划在有限的指
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标内，一方面既要落实上级下达的各项指标任务，

还要在空间上落实国家和省层面关于耕地保护、生

态保护的战略部署和促进区域发展的重大建设战略

布局；另一方面，县级规划代表县级政府还需协调

各行各业的用地需求，保障地方社会经济的发展。

此外，为规范企业和相关权利人的用地行为，保障

规划的合法实施，规划还需配合土地执法监察等手

段及时发现、制止和纠正违反规划的不当行为。

“十三五”期间，广东为重点落实“四个走

在全国前列”的使命要求，以及高标准建设广东自

贸试验区、“一带一路”重要枢纽和经贸合作中心

等战略安排，全省的建设用地需求依然强烈。而党

的“十八大”以来，国家关于生态文明建设的总体

战略布局深入推进，过去依靠新增建设用地指标的

扩张式发展已不可持续。同时，在最严格的耕地保

护制度下，国家相继出台“占优补优”“占水田补

水田”，以及永久基本农田保护、生态保护红线划

定等系列政策，“底线”保护的要求越来越严，建

设项目落地难度逐步增加。由此带来的土地利用矛

盾，致使规划实施的难度较大。

2.2 难度测度方法

2.2.1 构建难度评价指标体系

土地利用总体规划是一项全局性、战略性的部署

和安排，规划实施的难度集中体现在用地矛盾的平衡

和多方诉求的协调。本研究根据规划实施难度分析，

以及广东省现行县级规划编制与实施现状，按照全面

性、代表性、相互独立性和可操作性原则[10]，从指

标突破、建设剩余空间、占补平衡压力、规划符合

性、耕地保护5个方面，选取9个指标构建县级规划

实施难度评价指标体系，见表1。

其中，“建设剩余空间”指规划为建设用地，

现状为非建设用地，且未报批、未预审的空间范

围。“建设剩余空间”可直观地反映符合规划的可

安排建设的空间，在指标不突破的前提下，剩余空

间越大，理论上规划实施难度越小。

“建设项目用地保障难度系数”指未实施的规

划复垦量与建设剩余空间的比值。如前所述，各地

通过安排一定比例的规划复垦量来腾挪置换新增建

表1 规划实施难度指数评估指标表

目标 准则 指标 性质

规划

实施

难度

指标

突破

建设用地总规模指标突破面积X1 正

城乡建设用地指标突破面积X2 正

建设剩

余空间

建设剩余空间X3 负

建设项目用地保障难度系数X4 正

占补平

衡压力

新增建设占用耕地面积X5 正

新增建设占用水田面积X6 正

规划

符合性

不符合规划的新增建设用地面积X7 正

未批先建土地面积X8 正

耕地保

护情况
耕地保有量指标完成情况X9 负

设用地空间。比值越大，说明建设剩余空间中需要

复垦的规模越大，剩余空间的利用难度越大。

“不符合规划的新增建设用地”指规划数据库

中未落实建设用地规模且不在用地预审与报批红线

范围内的新增建设用地（将视同符合规划，已完成

报批或预审的线性交通和独立选址等建设项目用地

视为符合规划）。

“未批先建土地”是指提取年度变更调查新增

建设用地图斑，与全国国土资源综合监管平台用地

管理信息空间位置进行叠加后不重合部分的新增建

设用地图斑。根据广东省实际情况，一般包含违法

用地、未在国家备案的历史批文、未通过备案材料

审查的设施农用地、临时用地等。未批先建土地越

多，土地执法压力越大，规划实施难度也就越大。

2.2.2 全省同级排序

信息是减少事物不确定性的量度。评价指标是

信息的载体，通过数据来提供决策依据，从而减少

不确定性。排名是对某一相关同类事物客观实力的

反映，因带有相互间的比较性质而具有竞争意义。

排名可以辅助管理者进行信息筛选，从而提高决策

的有效性。为此，对所有评价指标和评价结果在全

省范围内进行县级排序，通过排名等次划分等级，

可以直观地反映出规划实施难度的层次以及问题的

优先级，从而便于省级自然资源主管部门全面系统

地监管全省土地利用与管理情况，也能够帮助指导

各地对规划实施的问题进行精准预警。

广东省县级土地利用总体规划实施难度评价
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3 规划实施情况综合诊断

土地利用是一个包含资源、人口、环境等多要

素的复杂的巨变系统，而土地利用总体规划则是一

项系统工程。规划实施的难度，是对规划期间土地

利用矛盾的侧面度量，是一个暴露问题、量化问题

的过程。规划实施情况综合诊断，则是对土地利用

矛盾产生的原因进行全面系统地筛选和过滤，是分

析问题、解决问题的过程。

按照规划的全生命周期，规划实施情况综合诊

断可以从规划实施的条件、过程、结果、效果等方

面开展（表2）。规划实施条件，即资源禀赋、社

会经济发展和土地利用现状等。规划实施过程，即

规划实施管理中建设项目用地预审、农用地转用审

表2 规划实施情况综合诊断指标

类别 指标

条

件

土地利用现状
土地总面积，建设用地面积，城乡建设用地面积，农用地面积，耕地面积，新增建设占

用耕地面积，新增建设占用水田

社会经济统计数据 常住总人口，GDP总量，人均城乡建设用地，建设用地地均GDP

过

程

规划建设剩余空间
预留城乡建设用地规模，建设用地剩余空间，城乡建设用地剩余空间，园区建设用地剩

余空间，园区城乡建设用地剩余空间

土地复垦 规划复垦量，截至当年规划复垦范围内的实际已复垦量

城乡建设用地增减挂钩 城乡建设用地增减挂钩项目区面积，建新区面积，拆旧区面积

规划调整 规划调整总面积，规划调整总宗数

用地报批 用地报批面积，用地报批宗数

规划空间符合性

不符合规划的新增建设用地面积及占比，不符合规划的城乡建设用地，不符合规划的交

通水利及其他建设用地，不符合规划的新增建设占用耕地；规划实施以来不符合规划的

新增建设用地面积，规划实施以来不符合规划的新增建设占用耕地，规划实施以来不符

合规划的城乡用地面积，规划实施以来不符合规划的交通水利及其他建设用地

结

果

总量指标完成率
耕地保有量，基本农田面积，园地面积，林地面积，牧草地面积，建设用地总规模，城

乡建设用地规模，城镇工矿用地规模，交通水利及其他用地规模

增量指标完成率
新增建设用地规模，建设占用农用地规模，建设占用耕地规模，整理复垦开发补充耕地

义务量

效率指标完成率 人均城镇工矿用地

效

果

土地利用强度
土地开发强度，人均城乡建设用地，城乡建设用地人口密度，人均城镇用地，人均农村

居民点

土地利用效益 建设用地地均GDP，单位GDP增长消耗新增建设用地量，单位GDP建设用地下降率

人口、经济与建设用地

匹配程度

GDP增长率，常住总人口增长率，建设用地增长率，GDP增长与建设用地增长匹配系数，

人口增长与建设用地增长匹配系数，每公顷新增建设用地对应的人口增长数，每公顷新

增建设用地对应的GDP增长量

园区数量和面积
园区总面积；国家级园区数量，国家级园区面积；省级园区数量，省级园区面积；转移

园数量，转移园面积

“三旧”改造 “三旧”改造标图建库面积，“三旧”改造范围内规划未落实建设用地规模

闲置低效土地 本年度批而未用土地面积，存量批而未用，全域园区内闲置土地总面积

批等具体业务情况。规划实施结果，即各项规划约

束性及预期性指标执行情况。规划实施效果，即规

划实施以来的土地利用效益和集约利用情况。

其中，指标完成率=（某年现状—2020年指

标）/2020年指标×100%；GDP增长与建设用地增

长匹配系数= GDP增长率/建设用地增长率；人口增

长与建设用地增长匹配系数=人口增长率/建设用地

增长率；规划调整包括规划修改、有条件建设区使

用、占用永久基本农田等。

4 结果与分析

4.1 规划实施难度结果分析

利用专家打分法，邀请国土资源领域的5名规
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划专家确定规划实施难度评价指标权重（X1～X9分

别为0.1/0.15/0.05/0.15/0.1/0.15/0.1/0.05/0.15），依

据2017年广东省土地利用变更调查数据、规划调整

完善后各地规划指标数据、区域集约利用评价数

据、2015年开发区节约集约利用评价数据等，基于

ArcGIS空间叠加、擦除等空间分析，得到广东全省

各县区规划实施难度指数（剔除未编制规划的广州

越秀区，以及无县级规划的深圳、东莞、中山）。

利用ArcGIS自然断点法将全省各县区难度指数划分

为“最大、较大、适中、较小”4个等级，结果如

图1所示。

整体上看，全省县级土地利用总体规划实施难

度最大的集中在珠三角外围地区，其中以粤西和粤

北居多，珠三角地区仅惠州的博罗县为难度最大。

从难度指数排名情况来看，排名前20的县区中，珠

三角最多（7个），粤东其次（5个），粤西和粤北

最少（4个）。这表明，整体上社会经济发展水平

较高的地区，土地利用矛盾相对较大，导致规划实

施的难度普遍较大，但极端情况出现在粤西、粤北

欠发达地区。

从难度的具体指标来看，全省各地导致规划实

施难的原因既存在共通之处，也存在明显的地区差

异。其中，全省普遍表现出建设用地（城乡建设用

地）指标现状突破规划目标的问题，而建设用地剩

余空间相对而言都较为富余。指标不足而剩余空间

富余，表明各地目前仍较为依赖上级下达的新增建

设用地指标，对存量用地的改造挖潜、闲置低效用

地的拆旧复垦积极性不高，而结果显示盘活这部分

用地将为各地提供较为充足的发展空间。此外，全

省耕地保有量完成较好，表明耕地保护战略和耕地

占补平衡政策执行有效。从区域差异看，珠三角和

粤西地区的难度主要表现在不符合规划的新增建设

用地和未批先建的土地较多，而粤东和粤北地区则

主要表现在新增建设占用耕地和水田的面积较多。

这对因城施策，制定差异化的规划实施管理对策、

指标分配和考核策略等具有重要的参考价值。

4.2 规划实施难度综合诊断结果分析

通过难度评价可知，茂名信宜市的综合难度

指数最大。为此，依据表2的诊断指标，对其规划

图1 广东省各县区土地利用总体规划实施难度
指数分布图

实施情况进行综合诊断。结果显示，信宜市的现状

城乡建设用地面积较大（排名第4），同时用地需

求强烈（用地报批面积排名第6），在建设用地指

标总量管控下为保障用地需求，通过规划安排复垦

腾挪的空间较大（复垦排名第4）。但由于复垦实

施工程量大、资金耗费高、权属复杂等原因，复垦

进度缓慢，进一步导致城乡建设用地总规模严重突

破规划指标（突破率排名第2）。通过诊断分析可

知，缓解信宜市规划实施难度的关键在于建立建设

用地“增存挂钩”机制，通过存量改造提升用地效

率和深度，通过拆旧复垦拓展新增用地空间。

5 主要结论与建议

现行土地利用总体规划实施已接近尾声，新一

轮国土空间规划编制已经开展。分析评价各地规划

实施的难度，进而回顾和检视现行规划实施以来的

问题，对完善规划编制、精准规划监管、提升规划

服务具有重要作用。研究结论及建议如下：

第一，从指标突破、建设剩余空间、占补平衡

压力、规划符合性、耕地保护等方面构建的规划实

施难度评价指标体系，能够方便快速地掌握全省规

划实施的难度和问题。通过综合诊断，能够较全面

掌握规划实施难度大的地区土地利用与管理的问题

重点与核心，从而及时采取相应措施精准治理，提

高监管的精准性和科学性。

第二，广东省建设用地指标不足，但建设剩

余空间相对充足，导致建设项目落地难。在生态文

广东省县级土地利用总体规划实施难度评价
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明建设深入推进背景下，传统依赖新增建设用地的

发展模式不可持续，而存量建设用地的挖潜改造，

将为地区发展提供充足的空间。未来应进一步加强

对存量建设用地挖潜改造的支持力度，通过指标奖

励、目标考核、资金和政策扶持等方式积极推进

“三旧改造”和农村低效建设用地拆旧复垦，破解

指标不足、建设项目难落地的困境，推动广东高质

量发展。

第三，广东县级土地利用总体规划实施难度存

在地区差异，珠三角和粤西地区未来应加强对未批

先建土地和违规建设行为的监督执法，保障规划的

严肃性；粤东和粤北地区应加强耕地保护，在建设

用地选址上加强指导，尽量避免占用耕地尤其是水

田，从严落实“占优补优”的耕地保护政策。

6 结语

在生态文明建设、国土空间规划改革和最严

格耕地保护背景下，不断拓宽耕地保护严、建设占

地少、用地效率高的科学发展道路，已成为广东实

现“四个走在前列”的必经之路。为此，迫切需要

科学合理编制国土空间规划，精准监管和及时预警

规划实施状况。未来应结合国土空间规划对三类空

间的管控，以及对自然资源全覆盖、全要素的用途

管制，依托新一代“天、空、地”一体化的技术手

段，丰富和完善规划实施评价和诊断指标体系。同

时加强指标排名、规划实施难度指数分级的梯度性

和合理性，为规划实施的分级预警提供客观依据。
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4 结语
生态文明建设是“五位一体”总体布局和“四个

全面”战略布局的重要内容，地勘单位具有服务生态

文明建设的实践基础和坚实的人才资源、技术实力，

必须主动适应新时代新形势，通过有效路径，从绿色

勘查、土壤污染防治、清洁能源勘查开发、地质环境

治理和修复、建立科技创新团队等方面着手，进一步

提升对自然资源综合评价与合理开发，对生态环境恢

复治理与有效保护的能力，服务于国家对生态文明建

设及高质量发展的新要求，以科技创新支撑和引领

地勘单位产业结构优化升级，以实际行动践行新发

展理念，实现地勘单位快速转型升级。 
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