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土地利用规划管理体制建设的城乡比较

———以重庆市为例

陈 斌,廖和平,王玲燕,邱 磊

(西南大学 地理科学学院,重庆400715)

摘要 在分析城乡之间土地利用规划管理体制建设现状的基础上,运用多指标综合评价的方法,开展了土

地利用规划管理体制建设的城乡综合评价,以及土地利用规划管理体制建设在城乡之间的协调度、障碍度测定。

得出了:农村土地利用规划管理体制建设水平远远落后于城市,城乡协调度较低等结论。提出了:加快农村土地

制度改革,为农村土地利用规划管理体制的健康发展奠定基础;在共同责任推动下,形成土地利用规划管理体制

健康发展机制;以城乡统筹为契机,推进土地利用规划管理体制在城乡之间协调发展等对策建议。
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TheComparisonofUrbanandRuralLand-usePlanning
andManagementSystemConstruction

———ACaseStudyinChongqing
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Abstract WiththesuccessfulconclusionofthethirdPlenumofthe17thCommunistPartyofChina
CentralCommittee,China'seconomicdevelopmenthasenteredanewhistoricalperiod.Themicro-and
macro-environmentofagricultureandruraldevelopmenthaschanged.Thecoordinateddevelopmentof
urbanandruralareasisinevitableandthesystemofLandUsePlanningandManagementisanimportant
factorwhichwillinfluencethisdevelopment.BasedontheanalysisofthecurrentsituationofLandUse
PlanningandManagementsystem,thestandard,thedegreeofcoordinationandthedegreeofobstaclesof
themanagementsystemaredeterminedwiththemethodofcomprehensiveevaluation.Theresultshows
thatthesysteminruralareaslagsbehindthatintheurbanareas,andthedegreeofcoordinationislow.
Thesystemshouldbeimprovedandtheurbanandruralareasshoulddeveloptogether.
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  党的十七届三中全会通过的关于加快农村改革

发展的重大决定指出,要健全严格规范的农村土地

管理制度,为农村土地管理体制改革指明了方向。
当前,大力推动城乡统筹发展,推进社会主义新农村

建设,是学习实践科学发展观的必然要求,也是构建

社会主义和谐社会的必行之路。统筹城乡土地管理

必然要健全土地利用规划管理体制,受我国特殊的

“二元结构”影响,我国在土地利用规划管理体制建

设方面,还存在着严重的城乡割据问题,城乡存在较

大差距,严重影响了土地管理的效率。
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  一、土地利用规划管理体制现状

1.土地利用规划管理体制基本框架

土地管理体制是指国家土地管理机构的设置及

其职责的划分所形成的体系和制度的总称。土地利

用规划管理体制是土地管理体制的重要组成部分,
在土地利用规划管理中起主导作用。我国实行城乡

土地集中统一管理与分级管理相结合的规划管理体

制,自2004年起,实行省级以下垂直管理。
各级土地行政主管部门自上而下设立专门的土

地利用规划管理机构,负责土地利用规划管理工作,
如图1所示。国土资源部设规划司、省级国土管理

部门设规划处、地级设规划科、县级设国土勘测规划

站。在农村土地规划管理上,乡(镇)国土所作为县

级国土部门的派出机构,没有单独设立规划管理机

构,而是由县级部门统一管理。规划部门在土地管

理中的主要职责是组织编制相应级别的国土规划、
土地利用总体规划以及其他专项规划和年度计划,
并依法实施监督、指导、审核下一级土地利用总体规

划;组织实施国家、省审批的建设项目用地预审;负
责新技术、新知识的推广运用等。

图1 现行国土行政管理总体框架图

  我国目前的土地利用规划体系主要包括总体规

划、专项规划和详细规划。土地利用总体规划分为

全国、省、市、县、乡(镇)五级,专项规划包括基本农

田保护区规划、土地开发复垦规划、土地整治规划和

土地整理规划等,详细规划包括耕地规划、交通用地

规划、水利工程用地规划等。总体规划对详细规划、
专项规划进行控制,各规划之间形成了一种相互联

系相互制约的关系,从而构成了土地利用规划体系。
土地利用规划管理各项制度逐渐完善。1998

年8月29日,新的《中华人民共和国土地管理法》颁
布,对土地利用总体规划作了专章规定。国土资源

部也发出了《关于加强土地利用总体规划工作的通

知》,把土地利用规划修编作为实施《土地管理法》的
重要措施来抓。之后国土资源部相继出台了《省级

土地利用总体规划审查办法》、《建设用地审查报批

管理办法》、《土地利用年度计划管理办法》以及国务

院《关于深化改革严格土地管理的决定》等政策措

施,以加强土地管理,强化总体规划的实施,控制建

设用地的增加面积,提高土地利用集约化程度,切实

保护耕地。

2.土地利用规划管理体制城乡差异诊断

在城乡分治的总体框架下,我国的土地存在国

有土地和集体土地之别。经过几十年的发展,逐步

固化为“城乡分治,一国两策”,“两个经济单元,两种

发展水平”的格局,城乡差距进一步扩大。在土地利

用规划管理体制上,城乡差异主要表现为以下两个

方面:其一,从国家宏观调控的角度看,我国土地管

理政策取向是重城轻乡,重国有轻集体,以牺牲农业

和农民的利益来促进城市发展,推进工业化进程[1]。
中国法律政策向来以面向国有土地为主,严格限制

农村集体土地的使用和流转,实质上是对农村集体

土地待遇的歧视 [2]。其二,从市场配置资源的角度

看,城市国有土地的市场化配置程度远远高于农村

集体土地,城市土地市场规范有序。与此相对应的

农村土地市场尤其是农村集体建设用地市场由于法

律法规的不健全,市场秩序十分混乱,成为地方官员

滥用职权、贪污受贿的温床[3]。其三,从土地利用规

划管理体制建设看,农村土地利用规划管理体制建

设滞后,难以满足不断增长的新农村建设的需要。
据调查,目前农村集体建设用地存量大、闲置多、流
转难、利用粗放、价值低估,不利于农民财富的增长

和农村集体经济效益的实现[4]。

  二、土地利用规划管理体制建设的
城乡比较研究模型构建

  1.评价指标体系构建

构建土地利用规划管理体制建设城乡评价指标

体系,必须从土地利用规划管理的目标着手,采取定

量指标与定性指标相结合、直接指标与间接指标配

合使用的方法,注重指标的重要性、科学性和可操作

性,在理论分析和专家咨询的基础上,将指标体系纵

向分为驱动系统、管理模式、管理绩效、改革诉求四

类,评价指标体系是由4个二级层次、8个三级层

次、17个四级层次组成的有序结构,如图2所示。
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图2 土地利用规划管理体制建设指标体系

  其中,驱动系统是土地利用规划管理体制建设

的动力因素,主要指外部环境的变化对体制建设的

影响,包括政府驱动和市场驱动两个方面。对于政

府驱动,本文运用德尔菲法将法律法规、政策措施等

进行分级量化。方法是每项国家级法律法规、相关

制度和重大举措等赋值5,地方级法律法规、相关政

策赋值3,以1997年以来相关政策措施为准,相加

得到总分;对于市场驱动,通过土地流转市场化程度

反映市场在城乡土地资源配置中的力度,土地流转

市场化程度为市场引导方式下流转的土地面积与流

转土地总面积的比值,以2007年供地为准。管理模

式和管理绩效是对现行体制的评价,主要以内部因

素反映体制建设状况。在管理模式上,我国实行国

家集中统一管理与分级管理相结合的土地利用规划

管理体制,其实行可通过共同责任力度反映。所谓

共同责任机制,是指政府、政府部门、政府部门内设

机构、相关责任单位和村级组织,以及社会各界依法

共同参与规划、监督实施,遏制土地违法行为的一种

制度。共同责任要求全社会各阶层各部门共同参与

规划,笔者对各阶层通过抽样调查及相关访谈、座谈

等形式,对社会各阶层参与规划情况进行了调查,得
到相关统计数据,构建了参与意识与参与程度两个

评价指标。参与意识即有意识或认为应该参与土地

利用规划的人数与调查人数的比例,参与程度即实

际参与土地利用规划的人数与调查人数的比例。管

理绩效则是对体制建设的反馈,相关数据通过统计

资料整理得来,采用2007年数据。改革诉求则从宏

观角度反映了现行体制改革的迫切程度,包括政策

诉求和社会诉求。对于政策诉求,同样运用德尔菲

法进行赋值。社会诉求根据改革诉求的强烈程度分

为非常强烈、一般强烈、不强烈三级,分别赋值8、6、

4分。

2.评价指标权重的确定

由于不同指标的重要程度不同,对结果的贡献

大小也就存在差别。为了准确反映各指标对结果的

贡献程度,需确定不同指标权重。权重的确定有许

多方法,主要包括有特尔菲法、因素成对比较法和层

次分析法等。本文在分析各因子的基础上,运用特

尔菲和层次分析法相结合的方法确定了土地利用规

划管理体制建设评价的参评因素因子权重。

3.评价指标值标准化处理

土地利用规划管理体制建设评价指标体系中,
由于各因子度量单位不一致,在指标数值上差别很

大,无法进行汇总与比较。为便于比较评价,需对各

因子进行标准化处理,计算公式如下:

G(Di)=
g(Di)
Ji

,当 g(Di)为 正 指 标 时;或

G(Di)=
Ji

g(Di)
,当g(Di)为逆指标时。

其中:G(Di)为指标标准化值,g(Di)为指标实

际值,Ji 为目标值。本文将指标中较理想者定义为
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目标值。

4.体制建设综合水平测定

评价指标体系的每一个指标都是从不同侧面来

反映土地利用规划管理体制建设情况,要反映全貌

还须进行综合评价其发展水平。根据前面求出的各

指标权重向量和标准化值,利用线性加权方式对各

指标的标准值进行加权平均,评价农村土地利用规

划与计划管理体制绩效,公式为:

Ci=∑
n

i=1
aiG(Di),其中∑

n

i=1
ai=1。

其中:G(Di)为指标标准化值,ai 为各因子权

重。
将评价结果采用等差法进行等级划分,并赋予

一定的评价标准,结果见表1。
表1 土地利用规划管理体制建设评价等级标准

分级 综合评分值/% 评价标准

Ⅰ >90 高

Ⅱ 80~90 较高

Ⅲ 70~80 一般

Ⅳ 60~70 较低

Ⅴ <60 低

  5.协调度与障碍度测定

在评价体制建设综合水平的基础上,协调度可

以反映城乡之间土地利用规划管理体制建设的协调

状况的优劣程度,是判断城乡之间的土地利用规划

管理体制建设是否协同发展的准则。我们的目标是

在各指标综合效益最大的基础上,求得各指标间相

互平衡的最大复合效益[5]。障碍度是反映每个指标

对土地利用规划管理体制建设的障碍影响力,它可

以反映土地利用规划管理体制建设的优势与不足。
协调度指数 H、障碍度指数Z计算公式如下:

H=C1×C2×L×Cn

[1
n∑

n

i=1
Ci]

n;

Z=ai[g(Di)-Ji]
Mi

;(i=1,2,…,n)

  其中,g(Di)为指标值,Ji 为目标值,Ci 为因素

群得分值,Mi 为各因子得分。

  三、土地利用规划管理体制建设实
证分析

  1.重庆市土地利用规划管理体制建设比较研究

结果分析

结合调研所获取的相关数据,根据本研究的

特点,运用上述方法在构建指标体系及确定权重

的基础上,对各指标值进行标准化处理,结果见表

2。重庆市土地利用规划管理体制建设综合水平

见表3。
由表3可以看出,重庆市城市土地利用规划管

理体制建设综合水平得分为91.70,为高等级,而农

村土地利用规划管理体制建设综合水平得分仅为

46.02,为低等级,农村建设远远滞后于城市建设。
在城乡比较中,存在以下突出问题:

表2 重庆市土地利用规划管理体制建设各指标情况

指标
指标值

城市 农村
目标值

标准化值

城市 农村
权重

得分

城市 农村

D1 45.00 30.00 45.00 100.00 66.67 0.092 9.20 6.13
D2 48.00 27.00 48.00 100.00 56.25 0.071 7.10 3.99
D3 89.76 3.62 89.76 100.00 4.03 0.089 8.90 0.36
D4 55.63 9.87 55.63 100.00 17.74 0.069 6.90 1.22
D5 5.23 2.56 5.23 100.00 48.95 0.083 8.30 4.06
D6 2520.14 281.82 2520.14 100.00 11.18 0.060 6.00 0.67
D7 1.10 10.84 10.84 10.15 100.00 0.045 0.46 4.50
D8 24.30 34.60 34.60 70.23 100.00 0.046 3.23 4.60
D9 5.43 0.00 5.43 100.00 0.00 0.043 4.30 0.00
D10 21.44 9.19 13.00 60.63 70.69 0.047 2.85 3.32
D11 34.50 61.39 26.00 75.34 38.70 0.042 3.16 1.63
D12 7.88 30.55 30.55 100.00 25.79 0.040 4.00 1.03
D13 100.00 86.34 100.00 100.00 86.34 0.044 4.40 3.80
D14 20.00 90.00 90.00 100.00 22.22 0.063 6.30 1.40
D15 15.00 85.00 85.00 100.00 17.65 0.055 5.50 0.97
D16 6.00 8.00 8.00 100.00 75.00 0.059 5.90 4.43
D17 6.00 8.00 8.00 100.00 75.00 0.052 5.20 3.90
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表3 重庆市土地利用规划管理体制建设水平综合评价

评价
区域

评价项目

驱动系统 管理模式 管理绩效 改革诉求 综合评价

城市 25.20 15.20 28.40 22.90 91.70

农村 10.49 5.29 19.55 10.70 46.02

 注:满分为100分。

  首先,驱动系统与管理模式因素群得分农村均
未达到城市水平的45%。驱动系统中,市场驱动得
分悬殊,仅为城市水平的4.04%,这与当前我国农
村土地市场尚未建立,政府主导农村土地资源配置
的现实相符。管理模式中,在共同责任机制下,农村
在规划管理中,农民及相关基层管理人员的参与意
识及参与程度普遍较低,不利于规划的编制及实施
监督。广大干部群众对于《土地管理法》缺乏了解,
学法、用法与真正做到依法合理用地还有一定差距,
少数干部群众的土地忧患意识和法制观念还不强,
对参与规划、保护耕地、依法管地和依法用地的重要
性认识不足,强调经济发展而忽视用地监督的问题
较为突出[6]。

其次为改革诉求和管理绩效,虽然得分达到城

市水平的45%以上,但均在70%以下,差距仍然较

大。由于改革诉求因素为逆指标,因此农村土地规

划管理体制改革诉求明显高于城市,与当前中央政

府大力推进农村土地制度改革的现实相符。在管理

绩效上,城乡也有差距,突出表现在用地结构不合

理,用地效率偏低等。据学者研究和有关部门调查,
国外 城 市 用 地 结 构 的 一 般 规 律 是,工 业 用 地 占

10%~15%(美国7.3%、日本和西欧11%),居住

用地占45%~50%,交通用地占5%~10%,绿地

广场占 8%~15%[7]。重 庆 市 城 市 工 业 用 地 占

21.44%,居住用地占34.50%,工业用地偏高,居住

和其他用地偏低,而在农村却存在相反的情况,居住

用地偏高,工业和其他用地偏低。在用地效率上,重
庆市城市单位面积产值2520.14元,是农村单位面

积产值的近十倍,尽管如此,仍与上海等直辖市单位

面积5000.00元的产值存在较大差距。

2.重庆市土地利用规划管理体制协调度及障碍

度分析

由图3可以看出,重庆市土地规划管理体制建

设协调度较差,协调指数为37.49。城市内部协调

指数为90.19,农村内部协调指数为66.25,城乡协

调度滞后于城市、农村内部协调度。从图4可以看

出,城乡之间土地利用规划管理体制建设的障碍因

素存在差异。总的来看,农村土地利用规划管理体

制建设协调发展的障碍因素较多,主要是市场化程

度偏低,单位面积土地产值较低,公众参与规划的

意识较弱、渠道不畅等。同时,土地利用率,土地

流转率,人均住房面积等方面的限制性因素逐渐

减小。

图3 重庆市土地利用规划管理体制建设协调度

图4 重庆市土地利用规划管理体制建设障碍度

  四、土地利用规划管理体制建设的
对策与建议

  1.加快农村土地制度改革,为农村土地利用规

划管理体制的健康发展奠定基础

党的十七届三中全会《中共中央关于推进农村

改革发展若干重大问题的决定》中明确指出了“土地

制度是农村的基础制度”,论述了改革农村土地制度

的意义和基本思路。当前政府的单一主导对农村土

地资源的优化配置产生了一定的阻碍,应该加快农

村土地制度改革,在完善家庭承包经营制的基础上,
适当引入市场机制。适度整合,加快推进农村土地

规模经营[7],使市场驱动力对农村土地利用规划管

理体制建设发挥积极作用。

2.在共同责任推动下,形成土地利用规划管理

体制健康发展机制

完善城乡土地利用规划管理体制,必须以共同

责任为驱动,强调全社会各阶层全流程参与规划。
在规划编制阶段,建立公众参与平台,健全和完善公

众参与的法律法规,赋予公民相应的权利和义务,完
善公众参与机制。在规划实施监督阶段,加大宣传

力度,建立阳光监督机制。建立由社会知名人士、专
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家、媒体记者和农民代表等组成的城乡土地利用规

划管理监督委员会,以独立形式对规划的实施进展

状况进行监督。另外在组织机制上,改革政府机构,
尤其要加强基层组织的建设和改革。很多的政策,
需要基层组织来落实,如果基层组织没有了,那么任

何政策也难以落实[8]。转变政府职能,实现市场在

土地资源配置中的基础作用,尤其在农村集体土地

使用权流转中,更应引入市场机制,规范土地流转程

序,建立严格规范竞争有序的城乡一体化土地流转

市场。

3.以城乡统筹为契机,推进土地利用规划管理

体制在城乡之间协调发展

我国现行的农村土地政策在一定的经济社会背

景下发挥了重要的历史性作用,“偏爱市民,吝啬农

民”的城乡二元政策[9],支撑了经济发展水平低下阶

段的快速工业化进程,但在客观上造成了城乡差距

的扩大。从综合国力上看,我国已基本进入了以工

促农、以城带乡的发展阶段,进入加快改造传统农

业、走中国特色农业现代化道路的关键时刻,进入着

力破除城乡二元结构、形成城乡经济社会发展一体

化新格局的重要时期。城乡之间的各种资源要素在

不断地流动,管理体制必然要提出一些逐渐融合的

要求。我们必须准确把握我国所处的发展阶段,遵
循经济社会发展的客观规律,按照“产权清晰、用途

管制、节约集约、严格管理”的原则,在当前国家支农

惠农的政策下,抓住机遇,加强农村土地利用规划管

理体制建设,推进城乡之间土地利用规划管理体制

协调发展[10]。
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