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　　摘要：喀斯特山区低丘缓坡土地资源丰富，开发潜力巨大，但受地形坡度大、土壤层浅薄、岩石露头率高、生态环境
脆弱等因素影响，试点开发工作问题多。本研究通过对低丘缓坡地综合开发利用试点区域展开实地调研，就开发利用

中的规划布局、环境影响控制、土地权属调整以及土地收益分配等突出问题进行探讨，分析问题原因，提出改进喀斯特

山区低丘缓坡地开发利用工作的对策和建议。

　　关键词：喀斯特山区；低丘缓坡；开发利用；土地权属；规划布局；土地收益分配；对策建议
　　中图分类号：Ｆ３０１．２４　　文献标志码：Ａ　　文章编号：１００２－１３０２（２０１４）０８－０３４９－０４

收稿日期：２０１３－１１－１５
作者简介：邓显彬（１９８７—），男，贵州石阡人，硕士研究生，主要从事
土地资源开发与保护研究。Ｅ－ｍａｉｌ：ｘｉａｎｂｉｎｄｅｎｇ＠１６３．ｃｏｍ。

通信作者：罗海波，博士，教授，主要从事土地规划整理与生态修复研

究。Ｅ－ｍａｉｌ：ｈｂｌｕｏ＠１２６．ｃｏｍ。

　　随着工业化、城镇化以及农业现代化进程对土地资源的
需求日益剧增，用地矛盾不断凸显。低丘缓坡土地资源综合

开发利用，成为拓宽城镇建设用地渠道，减少城镇建设对优质

耕地占用，提高耕地质量，优化城乡用地布局，缓减用地供需

矛盾的重要途径和措施。２０１２年３月国土资源部向贵州、湖
北等１１个省（自治区）下发了《低丘缓坡荒滩等未利用土地
开发利用试点工作指导意见》，将低丘缓坡土地综合开发利

用工作提高到了解决用地矛盾的政策控制层面，各地方政府

和国土部门积极响应，低丘缓坡土地综合开发利用规模空前

加大。

广义上低丘缓坡一般是指坡度为６°～３５°、相对高度在
２００ｍ以下、广大集中连片分布的丘陵地带，狭义上低丘缓坡
地是指坡度为６°～２５°的丘陵山区地带［１］。以往对低丘缓坡

地开发利用的研究主要集中在低丘缓坡土地资源开发的适应

性评价、利用方向、规划编制、法律等方面，有些研究者采用定

性与定量分析的方式，对低丘缓坡开发潜力、适应性、开发利

用模式定位等问题进行研究［２－５］；有些研究者对低丘缓坡地

开发利用的规划编制和相关法律因素协调进行了探讨，为地

方开展低丘缓坡资源开发利用工作提供了理论基础［６－７］。

喀斯特山区低丘缓坡土地资源丰富，但受地表坡度大、石

漠化程度高等影响，耕地资源连片度不高，土层浅薄，农业生

产立地条件差，生态环境敏感和自我修复能力弱。优化用地

布局，提高土地利用效率成为喀斯特山区低丘缓坡地开发利

用的重点。本研究通过对具有喀斯特特征的试点区域进行实

地调研，梳理有关政策实施过程中的具体问题，从规划编制与

项目选址、项目区环境影响控制、法律因素障碍、项目融资、土

地收益分配、土地征收成本等方面对试点区域低丘缓坡地开

发利用中存在的问题进行探讨，提出推进低丘缓坡地综合开

发利用的对策和建议，旨在为完善喀斯特山区低丘缓坡地综

合开发利用体系提供参考。

１　研究区域概况与数据来源

１．１　研究区概况
贵州省是典型的喀斯特山区省份，为探索低丘缓坡荒滩

等未利用土地开发利用，贵州省人民政府选择金沙县、贵阳市

花溪区等１０个县（区）作为贵州省首批试点。金沙县地处黔
中山原向西北高原山地过渡地带，地势西南高、东北低，地形

地貌复杂，以丘陵山地为主，其面积占全县总面积的９３２０％，
坝地、丘陵山地间错分布；县域海拔在４５７～１８８４ｍ，平均海拔
１１１５ｍ。花溪区位于苗岭山系中段，山脉受地质构造和现代
地貌作用控制，以中低山丘陵为主，其面积占全区总面积的

８４．８８％，具有山、丘、坝、盆、谷等多种地貌；区内地势起伏较
大，海拔多在１１００～１４００ｍ。
１．２　数据资料来源

金沙县、花溪区地形地貌特征、土地利用现状、坡度分级

特征等数据资料均来自研究区域国土资源局第２次全国土地
调查统一时点变更数据以及２０１０年完成的土地利用变更调
查数据和数字高程模型（ＤＥＭ）。对于低丘缓坡土地综合开
发利用工作实践和案例信息，则是分别对研究区域国土、农

业、林业、环保、水利、交通、工业等部门工作人员进行访谈，以

及对低丘缓坡地开发项目区原土地使用者开展入户问卷调查

和统计分析而来。对政府工作人员的访谈时间为 １０～
２０ｍｉｎ／人次，累计访谈 ３６人次；针对原土地使用者入户调
查，共收回１９１份有效问卷，并会同村委、乡镇国土所工作人
员对调查数据进行甄别。

２　试点区域土地资源分析

２．１　地形结构特点
喀斯特山区地形起伏大，石漠化分布广泛，地表土层流失

殆尽，降水、地表水、地下水三者间转化迅速，生态地质环境脆

弱。金沙县丘陵山区面积占全区总面积的９３．２０％，喀斯特
地貌面积占全区总面积的７８．９０％，石漠化面积占全区总面
积的 ２１．８８％。花溪区丘陵山区面积占全区总面积的
８４８８％，喀斯特地貌面积占全区总面积的９４．００％，石漠化
面积占全区总面积的１６．７０％（表１）。
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表１　试点区域地形地貌结构特征

地形地

貌特征

金沙县 花溪区

面积

（万ｈｍ２）
占总面积

比例（％）
面积

（万ｈｍ２）
占总面积

比例（％）

丘陵山地 ２３．５ ９３．２０ ７．６ ８４．８８
喀斯特地貌 １９．９ ７８．９０ ８．５ ９４．００
石漠化 ５．５ ２１．８８ １．５ １６．７０

２．２　土地利用结构
喀斯特山区人多地少，人地矛盾形势严峻。建设用地比

例小且结构不合理，国民生产总值贡献大的城镇、采矿用地及

基础设施等用地比例太小，难以支撑喀斯特山区社会经济的

快速发展；自然保留地所占比例少，且主要为荒草地和裸岩石

砾地等。根据金沙县国土资源局和花溪区国土资源局提供的

２０１０年度土地利用现状变更调查资料，得出金沙县、花溪区
土地总面积分别为２５２３２３、９０１１９ｈｍ２。其中农用地分别为
２３０７８２、７４２２２ｈｍ２，分别占土地总面积的９１．４６％、８２．３６％；
建设用地分别为 ８１７４、７２７３ｈｍ２，分别占土地总面积的
３２４％、８．０７％；其他利用土地分别为１３３６６、８６２３ｈｍ２，分别
占土地总面积的５．３０％、９．５７％（表２）。
２．３　低丘缓坡土地资源现状

考虑到喀斯特山区县域土地利用特征和生态环境保护需

求，故将低丘缓坡土地资源的坡度定义在６°～２５°，且相对高

表２　试点县（区）土地利用现状

一级地类 二级地类

金沙县 花溪区

面积

（ｈｍ２）
占总面积

比例（％）
面积

（ｈｍ２）
占总面积

比例（％）

农用地 耕地 ８５７９７ ３４．００ ３４３１３ ３８．０８
园地 ８９８ ０．３６ １０６８ １．１９
林地 １２２６０２ ４８．５９ ３５７１２ ３９．６３
其他农用地 ２１４８６ ８．５２ ３１２９ ３．４７

建设用地 城乡建设用地 ７０１１ ２．７８ ２１２５ ２．３６
其他建设用地 １１６４ ０．４６ ５１４８ ５．７１

其他土地 自然保留地 ９８６７ ３．９１ ８２７０ ９．１８
水域 ３５００ １．３９ ３５３ ０．３９

差不大于２００ｍ的区域。应用金沙县和花溪区数字高程模型
（ＤＥＭ）坡度分析，并结合２０１０年完成的土地利用现状变更
调查结果，得出金沙县和花溪区坡度５°～２５°的低丘缓坡土
地资源分别为１３７７１０、４８２５７ｈｍ２，分别占该县（区）总面积
５４．５８％、５３．５５％。其中金沙县、花溪区坡度５°～２５°的农用
地分别为 １２５８５１、２２７７６ｈｍ２，分别占低丘缓坡土地资源
９１３９％、８４．７１％；坡度 ５°～２５°建设用地分别为 ５３６２、
２４１２ｈｍ２，分别占低丘缓坡土地资源３．８９％、５．００％；坡度
５°～２５°其他利用土地分别为６４９６、４９６７ｈｍ２，分别占低丘
缓坡土地资源４．７２％、１０．２９％（表３）。

表３　试点县（区）不同坡度低丘缓坡土地资源利用现状

区域 坡度
农用地 建设用地 其他土地

面积（ｈｍ２） 占总面积比例（％） 面积（ｈｍ２） 占总面积比例（％） 面积（ｈｍ２） 占总面积比例（％）
金沙县 ６°～１５° ６４５７８ ２５．５９ ３６４３ １．４４ ３００５ １．１９

１５°～２５° ６１２７４ ２４．２８ １７２０ ０．６８ ３４９１ １．３８
合计 １２５８５２ ４９．８８ ５３６３ ２．１３ ６４９６ ２．５７

花溪区 ６°～１５° １８１０２ ２０．０９ １７６１ １．９５ ３２５９ ３．６２
１５°～２５° ２２７７７ ２５．２７ ６５１ ０．７２ １７０８ １．９０
合计 ４０８７８ ４５．３６ ２４１２ ２．６７ ４９６７ ５．５２

３　试点区域低丘缓坡地开发利用现实问题与案例分析

３．１　规划布局及项目区选址缺乏更为详实的空间布局引导
对于试点区域的低丘缓坡土地综合开发利用规划布局，

一般是在对规划区域的低丘缓坡土地资源现状进行区位、面

积、权属、自然条件、利用状况、适宜用途等情况清查的基础

上，根据城市规划、土地利用规划以及协调其他相关规划的要

求，按照“宜农则农，宜林则林，宜建则建”的原则进行规划布

局和项目区域选择。试点区域实际工作中的低丘缓坡综合开

发利用专项规划中仅对低丘缓坡土地资源拥有量、利用情况、

开发潜力进行了分析。缺乏科学、详细的空间布局引导和区

域用地结构优化，以及缺乏区域性城建、农业、工业、生态等用

地布局的协调和优化分析。

金沙县规划项目共有９个区块，包括４个建设用地开发
区块，３个耕地开发区块和４个林地开发区块。项目范围占
地面积为６７０ｈｍ２，其中农用地５４２ｈｍ２，占８０．９０％；建设用
地４６ｈｍ２，占６．８５％；未利用地开发仅８２ｈｍ２，仅占１２．２５％。
项目实施后农用地减少２４６ｈｍ２，建设用地增加３３０ｈｍ２，未
利用地开发８２ｈｍ２（表４）。

花溪区规划开发项目共有５个区块，包括３个建设用地

开发区块，１个耕地开发区块和１个林地开发区块。项目范
围占地面积为１４３７ｈｍ２，其中农用地９８０ｈｍ２，占６８．２１％；建
设用地６５ｈｍ２，占４．４９％；其他未利用地开发占３９２ｈｍ２，占
２７．３０％。项目实施后农用地减少 ４４５ｈｍ２，建设用地增加
８３７ｈｍ２，其他未利用地开发３９２ｈｍ２（表４）。

调查还发现，金沙县、花溪区均存在土地利用总体规划调

整，才能实现耕地占补平衡，调整幅度方面花溪区更大。

３．２　环境影响控制措施不够全面，工程管护乏力
试点区域低丘缓坡地综合开发利用规划设计和实施方案

制定过程中，仅制定了较为笼统的环境影响控制预案，可操作

性不强，缺乏详实的施工环境评价和控制方案，同时环境监管

部门对施工环境影响监管力度不够。喀斯特岩溶地区低丘缓

坡地开发利用中涉及大量石灰岩山体开凿、基坑挖掘、岩石粉

碎、工程运输、工程性取水等工程内容，对周边居民生产、生活

造成了不同程度影响和破坏。

调查发现，金沙县外滩国际城项目和花溪区大学城项目

环境影响入户问卷调查中，花溪区被调查的１０２户农户中，
１８．６３％的农户受施工噪音影响，１３．７３％的农户表示项目区
周边的土地受灰尘、污水等“三废”污染严重，８２．３５％农户的
房屋被施工爆破震动造成不同程度的墙体裂开和飞石破坏，
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表４　试点县（区）低丘缓坡开发项目范围土地利用结构变化

地类

金沙县 花溪区

实施前面

积（ｈｍ２）
实施前所占

比例（％）
实施后面

积（ｈｍ２）
实施后所占

比例（％）
面积变化

（ｈｍ２）
实施前面

积（ｈｍ２）
实施前所占

比例（％）
实施后面

积（ｈｍ２）
实施后所占

比例（％）
面积变化

（ｈｍ２）
农用地 ５４２ ８０．９０ ２９５ ４３．９５ －２４８ ９８０ ６８．２１ ５３５ ３７．２５ －４４５
建设用地 ４６ ６．８５ ３７６ ５６．０５ ３３０ ６５ ４．４９ ９０２ ６２．７５ ８３７
未利用地 ８２ １２．２５ ０ ０．００ －８２ ３９２ ２７．３０ ０ ０．００ －３９２
总计 ６７０ １００．００ ６７０ １００．００ ０ １４３７ １００．００ １４３７ １００．００ ０

７５．４９％的农户表示原集体基础设施受损严重；金沙县被调查
的８９户农户中，９６．６３％的受施工噪音影响，１２３６％的表示
项目区周边的土地受灰尘、污水等“三废”污染严重，２９．２１％
农户的房屋被施工爆破震动造成不同程度的墙体裂开和飞石

破坏，７３．０３％的农户表示原集体基础设施受损严重。
调查发现，造成以上影响的主要原因有：一是施工单位在

施工过程中并未修建隔音墙且连夜施工；二是施工过程中缺

乏洒水作业，灰尘随风飘到周边农作物上，影响作物生长，以

及施工破坏原有的污水处理系统造成废水、废渣污染严重；三

是低丘开山、深挖基坑等爆破作业引起震动，破坏周边农户建

筑，或碎石散落到周边房顶造成不同程度破坏；四是施工车队

征用原有质量不太好的村级公路、便道，由于载重过大压坏路

面；五是土地平整的表土堆放不合理，阻断或损毁村民生产生

活用水渠道；六是项目施工震动和过度取水造成项目区地表

径流消失、变位以及水位下降，影响村民生产、生活用水。

３．３　土地权属模糊，开发利用存在法规政策障碍
低丘缓坡土地开发中涉及大量农村集体土地开发，镇、行

政村、自然村组成的“三级所有，队（村）为基础”的农村集体

组织各自拥有的土地份额没有明确定义。调查发现，金沙县

安洛乡外滩国际城项目涉及的金槐村所有林地、自留地已承

包到户，利益纠纷较少；而花溪区大学城项目涉及的思丫村自

留林地征收涉及部分自留林地未承包到户，村民对政策补偿

分配不明确，地方政府未及时解决村民诉求，导致村民多次阻

止工程施工，村民对村委会和政府的不满情绪较大。

喀斯特地区林地植被郁闭度不高，历史遗留的地方承包

经营管理方式不一致，村集体统一管理与农户承包经营现象

混乱，权属调整、提前终止承包合同带来的政策补偿问题，以

及各方利益诉求的差异和利益分配机制的不均衡性，很可能

成为矛盾纠纷来源。

另一方面，开发过程中主要涉及的制度性障碍是《森林

法实施条例》，该条例明确禁止毁林开垦“郁闭度０．２以上的
乔木林地以及竹林地、灌木林地、疏林地、采伐迹地、火烧迹

地、未成林造林地、苗圃地和县级以上人民政府规划的宜林

地”；二是《中华人民共和国基本农田保护条例》对保护基本

农田有严格规定：“对已划定的基本农田，禁止任何单位和个

人占用和使用”。

３．４　宜耕宜林项目融资困难，土地收益分配不明确
喀斯特山区低丘缓坡地开发受地形起伏大、岩层地质条

件特殊、建设用地开发工程量大、投资成本高等因素影响。宜

耕宜林地开发由于岩石露头率高、土壤层浅薄等影响，投资回

收周期长，虽然建设用地开发投资成本高，但当前建设用地开

发利润大，融资较为容易，项目进展较为顺利。宜耕宜林地项

目由于开发收益见效慢，融资渠道便相对较狭窄和困难。

调查发现，目前金沙县低丘缓坡地开发为城市建设、商业

开发、工业园区或厂房的开发项目等６个项目区块融资较为
顺利，且部分项目已进入实施阶段；开发利用为耕地和林地的

５个区块，目前还处于停滞状态。花溪区开发为高校教育用
地、新城市建设区及工业厂房园区等３个低丘缓坡地开发区
块，已有明确投融资渠道，且已处于施工阶段；而开发为耕地和

林地的２个项目，仍处于寻找投融资方或协调整合其他资金的
状态。另外，金沙县、花溪区没有土地收益分配相关条例，低丘

缓坡土地开发的土地收益分配不明确，存在利益分配不均衡、

收益流失巨大、利益主体间的利益关系不稳定等问题。

３．５　征地拆迁工作错综复杂，民众对项目开发的支持度不高
低丘缓坡地综合开发利用涉及大量土地征收和房屋拆迁

工作，这是土地开发的首要工作和重点工作内容。土地征收

和房屋拆迁工作错综复杂，障碍因素多，主要体现在以下４个
方面：第一，喀斯特山区耕地资源匮乏，人口众多，对土地资源

的深度利用率不高，但其精耕细作的耕作方式，使农民对土地

资源的依赖程度高。第二，土地征收和房屋拆迁普遍存在诸

多技术层面的问题，法律条文中的土地征收和房屋拆迁程序

有待进一步完善，综合区片地价为主导的土地征收和房屋拆

迁补偿标准过低，补偿范围狭窄，区片差异大，安置方式过于

单一。第三，农户的传统生产、生活意识强烈，当代新思想观

念转变缓慢，不愿接受新的房屋拆迁安置方式。第四，原土地

使用者和房屋拥有者对补偿标准要求越来越高，期望的补偿

范围越来越宽泛，地方政府工作人员承受了大量群众工作、信

访、矛盾等压力，影响开发区块的集中连片、规模开发利用。

调查发现，金沙县、花溪区低丘缓坡土地开发涉及的土地

征收和房屋拆迁问题中，花溪区１０２户受访者中，仅１０．７８％
的农户对政府行为表示满意，８９．２２％的农户表示不满意；金
沙县８９户受访者中仅１５．７３％的农户对政府行为表示满意，
８４．２７％的农户表示不满意。对于项目开发涉及房屋拆迁，农
户期望的安置方式调查中，花溪区１０２户受访者中，２０．５９％
的农户可以接受政府集中安置，７３．５３％的农户期望自己建
房，仅６户（５．８８％）愿意进城买房；金沙县８９户受访者中，
８．９９％的农户可以接受政府集中安置，９１．０１％的农户期望自
己建房，无人愿意进城买房。

４　对策建议

４．１　科学规划布局，引导差别化功能定位
对试点区域低丘缓坡土地资源进行深入全面的调查，建

立不同开发方向土地开发潜力评价指标体系，做到项目区块

选址严格遵循土地开发潜力评价和空间布局引导。

对于坡度 ６°～２５°的土壤质地较好的低丘缓坡地宜耕
区，一方面加强坡耕地综合工程治理和生物治理相结合的措
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施，注重耕作层土壤培肥，加强对宜建区耕作剥离层的利用，

水利设施配套齐全；另一方面，明确农业产业发展方向，从以

粮食生产为主转变为粮、油、菜、桑、果等多种经营转变，借鉴

生态农业、立体农业典型发展模式的经验，从零星开发转向规

模开发经营，从粗放利用向精细利用转变。

建设用地开发尽量少占耕地，避免占用城镇周边优质耕

地，避开已经进行过土地整理的项目区，减少非农开发农地征

收，减少失地农民数量，有利于维护社会和谐稳定。开发区块

紧邻集镇、快速公路、原有省级开发区边缘，从空间布局上形

成对已建成区块的无缝对接，充分利用原有基础设施，节约综

合开发利用成本，避免生产新的“独立”工矿。

喀斯特山区低丘缓坡宜林开发，多与石漠化综合治理、水

土保持、流域生态屏障建设等项目相关联，整合资金渠道；鼓

励其他个人或社会团体进行宜林地开发，并在税、费收取中给

予优惠政策；充分借鉴和利用喀斯特山区石漠化治理的生态

农业型、生态修复型、林产业导向型、生态旅游型等经验和模

式，鼓励农户自发种植既有生态涵养功能，又能产生经济效益

的油茶、棕片、漆树、核桃等，引导宜林开发向经果林发展。

４．２　健全施工环境影响控制机制，及时受理环境破坏投诉
把握好低丘缓坡开发区生态系统变化与整块区域系统结

构变化之间的内在因果关系，明确低丘缓坡开发可能带来的

生态风险，做到“在保护中开发，在开发中保护”，切实采取水

土保持措施，合理修建截流沟，营建坡面防护林，沿项目区块

边缘种植灌木、草皮，构筑生物通道，营造景观廊道［８］。项目

业主和施工单位严格制定工程施工对生态环境和周边自然环

境影响控制预案，积极防治土地平整、炸山、打桩等爆破震动

破坏，噪声、水、扬尘污染，以及工程施工材料摆放遗留污染等

环境问题。环保监察部门及时受理对施工环境破坏的投诉，

加大环境保护宣传教育工作力度，强化媒体对环境破坏行为

的曝光力度，营造全民参与的环境保护氛围。

４．３　推动农村土地确权发证工作，发挥行政许可制度的司法
能动性

针对农村地区土地产权模糊的现状，通过切实推进农村

土地产权制度改造，全面开展农村土地所有权确权发证工作。

以“尊重历史，注重现状”的原则，从维护农民利益、促进农村

社会和谐的角度，依据法律法规，充分听取各方意见，主动协

调，妥善处理［９］。一是处理好国有土地与集体土地的确权。

对于小河沟、小塘坝、荒草地等土地，参照第２轮土地承包依
据和相关证明材料，划归或调整其权属。二是做好集体土地

的乡（镇）、村、村民之间土地权属清查工作。对于历史原因

形成的土地权属多次改变，产权模糊的集体土地，参照第２轮
土地承包和第２次土地调查依据，结合三者证明材料申诉，依
照现有法律法规明确其土地权属。

对于土地利用的法律法规障碍，根据项目区域土地资源

的有限性、整体性、地域性、多用性，为实现低丘缓坡土地资源

集中连片、规模开发、高效利用，通过构建项目规划和行政许

可手段，协调处理《中华人民共和国基本农田保护条例》《森

林法实施条例》中关于基本农田和林地的普遍开发利用限

制，调整许可设置，发挥司法能动性，保证许可目的实现［１０］。

４．４　拓展多元化项目融资渠道，建立利益协调分配体系
低丘缓坡土地综合开发利用实际上是整合各种社会资

源，为进一步推动地方经济社会发展，探索解决用地矛盾的一

个途径和措施，尽可能地充分利用各种资金、技术、人才等资

源，兼顾各方利益，维护社会公平。一是拓宽开发资金渠道，

开辟政府、集体、个人、经济实体共同投资的多元化融资渠道。

努力争取国家、省级专项资金，积极吸引外界企业资金和先进

技术，加强与土地整理、农业综合开发、中低产田改造、水利建

设、农业现代园、退耕还林、石漠化综合防治等经费整合配置

利用，并由政府统一建立专项资金管理。二是建立利益协调

分配体系。根据地方低丘缓坡开发的实际情况，遵循相关法

律法规，建立灵活的利益调配机制，首先为保障社会有序运

转，客观上政府应更多承担无偏私仲裁角色；其次是建立以独

立司法团体为主的协调、调节、仲裁、诉讼组织，协调当地农

户、地方政府、开发利用方的利益，调动多方的积极性［１１］。

４．５　提高项目开发公众参与度，维护农民群众合法权益
理顺低丘缓坡地开发涉及耕地、园地、林地的产权关系，

做好群众工作，对终止农村集体土地承包经营合同的农户，给

予合理的政策性经济补偿，注重失地农户的生活保障，建立失

地农户再就业引导，为开发建设提供健康有序的内在环境。

一是重视土地征收过程中农民群众合法权益的保护问题。严

格按照有关法律规定制定合理的土地征收和房屋拆迁程序，

工作人员严格按照程序执行征拆工作，保障被征拆农户基本

生活，维护农民群众的合法权益。二是充分尊重农民群众意

愿，提高公众参与度。专项规划、项目选址、工作流程等工作

中，多听取当地干部和群众意见，取得农民群众的理解和支

持。三是探索原土地使用者参与分享土地增值利益。土地征

收前后不平衡的利益差距，是失地农户、政府、开发商三者间

矛盾的源头，地方政府要敢于探索让失地农户共享土地增值

收益的利益分配模式，平复利益矛盾关系，增强低丘缓坡地开

发利用的社会公众认可度。四是建立群众反馈机制，认真听

取民众关于低丘缓坡地开发的意见，认真研究并反馈。

４．６　实施项目建成后综合效益评价
构建社会、经济、生态方面的综合效益评价指标体系，实

施项目建成后的跟踪调查与综合评价研究。从成本与效益的

角度，定性与定量相结合，对项目区内部和外部效益、直接和

间接效益进行综合评价，针对存在问题及时做出调整和完善。

经济效益方面，按照投入的征地拆迁补偿费用、新增建设

用地费用、耕地开垦或治理费用、林地开发费用、场地内基础

设施配套费用、工作费用等，对新增建设用地、耕地、林地面积

产生的相关经济效益进行评估。社会效益方面，从解决的用

地指标、就业人数、公共事业贡献度、城乡用地结构形态优化

度等方面进行综合评价。生态效益方面，从植被数量、生物多

样性、水土流失量、人居环境质量及其他自然灾害防范程度等

角度进行评估。

５　结语

喀斯特山区低丘缓坡土地资源丰富，开发潜力大，但制约

喀斯特山区低丘缓坡地高效、合理开发利用的因素是复杂的。

试点区域低丘缓坡土地资源的开发工作，可以积累一定经验，

在具体开发利用过程中多观察、多比较，探索一条适合岩溶山

区低丘缓坡土地资源开发的模式和途径，有着非常重要的意

义。解决好规划布局、环境影响控制、权属调整、融投资以及
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土地利益分配等问题，是目前喀斯特山区低丘缓坡地开发利

用试点工作的重点，解决这些问题的方法较多，本研究提出的

对策建议可作为相关工作的参考。
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以及社会经济统计数据等情况，将伊犁哈萨克自治州州直１０个县市划分为城镇工矿发展区、河谷现代农业综合经济
发展区、生态旅游综合经济发展区等３个土地利用功能区。
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　　土地利用分区是在分析某行政区域内不同地区的功能定
位、发展方位、发展现状、发展潜力、资源环境承载能力基础

上，根据区域发展、土地用途管制的要求，将该行政区域划分

为若干个功能区片。在此基础上有针对性地制定管理政策，

实行差别化管理［１］。王虚等［２］、陈怀录等［３］、王?等［４］、冯仁

德等［５］运用优势度模型、相关分析等方法对土地利用分区进

行了大量研究。本研究以新疆维吾尔自治区伊犁哈萨克自治

州州直为研究对象，在前人研究的基础上，结合该地区的社会

经济特点，探讨土地利用分区方法，旨在为制定好研究区土地

利用规划提供依据。

１　研究区概况

伊犁哈萨克自治州州直下辖８县２市，包括伊宁市、奎屯
市、伊宁县、察布查尔锡伯自治县、霍城县、巩留县、新源县、昭

苏县、特克斯县、尼勒克县等，属温带大陆性气候，地势南高北

低，西高东低，地形自西南向东北倾斜，伊犁哈萨克自治州州

直水资源主要分布在伊犁河谷地区，年径流量 １６７亿 ｍ３。
２００９年，伊犁哈萨克自治州州直总人口为２７６．３万人，经济
持续快速发展，产业结构不断优化。依托伊犁哈萨克自治州

州直良好的区位、自然条件，各县市经济发展迅速，区域土地

利用存在差异。

２　土地利用区划的原则、依据

２．１　土地利用区划原则
２．１．１　区位差异性原则　伊犁哈萨克自治州州直下辖８县
２市，其中奎屯市位于天山北坡、准噶尔盆地南缘的奎屯河流
域，其余８县１市均位于伊犁河流域。不同区域的土地资源
利用差异性是土地利用区划的基础［６－９］。
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