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  2003 年9 月1 日起实施的《中华人民共和国环境影响评

价法》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、海域的建设、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[ 1] 。开展土地利用规划环境影响评价研究十分必要, 而

且具有重大意义。土地利用规划的环境影响评价是指对土

地利用规划实施后可能造成的环境影响进行分析、预测和评

价, 提出预防或者减轻不良环境影响的对策和措施, 进行跟

踪监测的方法和制度。我国目前的土地利用规划环境影响

评价主要是指对土地利用规划可能导致的生态环境进行评

价[ 2] 。开展土地利用规划环境影响评价的研究已取得了丰

硕的成果[ 2 - 7] 。这些研究均对土地利用规划环境影响评价

进行了有益探索, 但很少涉及到具体的土地利用结构及重大

的土地整理项目对生态环境的影响方面。因此, 笔者以岳池

县为例 , 从岳池县土地利用结构和重大整理项目对环境的影

响进行评价研究, 旨在为土地利用总体规划编制提供参考。

1  研究区概况

1 .1  自然条件  岳池县地理位置界于106°07′～106°44′E,

30°15′～30°48′N。县境东连广安市广安区, 东南接华蓥市, 南

邻重庆合川市, 西南靠武胜县 , 幅员面积1 477 .56 km2 , 县内地

形破碎, 丘陵起伏, 沟谷纵横。地势西北高, 东南低, 西北向

东南倾斜, 渐次形成低山窄谷、中丘中谷和浅丘带坝。

1 .2  社会经济条件 2006 年末全县总人口113 .7 万人, 其

中农业人口101 .6 万人 , 占总人口的89 .35 % , 非农业人口

12 .1 万人, 占总人口的10 .64 % 。2006 年国内生产总值65 .555

亿元, 农业总产值7 .715 6 亿元, 国民生产总值62 .89 亿元, 农

民人均收入2 222 元。

1 .3  岳池县土地利用现状  2006 年, 岳池县土地总面积

147 857 .69 hm2 。到2006 年底, 在已利用的土地中, 以农用地

为主, 为119 735 .29 hm2 , 占土地总面积的81 .03 % , 其中耕地

71 821 .20 hm2 , 园地为3 622 .94 hm2 , 林地为9 470 .00 hm2 , 其

他农用地34 821 .15 hm2 ; 建设用地18 551 .34 hm2 , 占土地总面

积的12 .55 % , 其中城市用地618 .14 hm2 , 建制镇用地803 .36

hm2 , 农村居民点用地13 676 .90 hm2 , 独立工矿268 .83 hm2 , 特

殊用地2 .5 hm2 , 交通运输用地 869 .41 hm2 , 水利设施用地

2 312 .2 hm2 ; 未利用地面积9 571 .06 hm2 , 占土地总面积中的

6 .42 % , 其中未利用土地6 197 .45 hm2 , 其他土地3 373 .61 hm2

( 表1) 。

表1 2006 年岳池县土地利用结构

Table 1 Thestructure of land use in Yuechi Countyin2006

地类

Land category

利用类型

Usetypes

面积∥hm2

Area

比重∥%

Proportion
农用地 耕地 71 821 .20    48 .61

Agricultural land 园地 3 622 .94 2 .45

林地 9 470 .00 6 .41

其他农用地 34 821 .15 23 .56

建设用地 城市用地 618 .14 0 .42

Constructionland 建制镇用地 803 .36 0 .54

农村居民点用地 13 676 .90 9 .26

独立工矿用地 268 .83 0 .18

特殊用地 2 .50 0

交通运输用地 869 .41 0 .59

水利设施用地 2 312 .20 1 .56

未利用地 未利用土地 6 197 .45 4 .19

Unused land 其他用地 3 373 .61 2 .28

合计Total 147 857 .70 100 .00

 注 : 数据源于岳池县土地利用变更表( 2006) 。下表同。

 Note :The data arefromland use alterationtable in Yuechi County( 2006) . The

same as below.

2  岳池县土地利用对生态环境的影响

2 .1 土地利用变化对环境的有利影响

2 .1.1 退耕还林改善生态环境。岳池县土地利用总体规划

将继续推行退耕还林工程, 在坡耕地上种植林木和果树, 势

必增加全县林地和园地的面积。由表2 可知,1996 ～2004 年

8 年间, 农用地呈逐渐减少的趋势, 建设用地不断增加, 未利

用地不断减少。随着嘉陵江干流岳池段多级电航工程的建

设和沿江旅游资源的开发, 两岸将形成条带状的绿色生态屏

障。长江中上游地区水土保持工程的继续实施, 水土流失的

状况将得到进一步的改善。据测算, 到2020 年全县还可增加

林地面积10 多万hm2 , 提高森林覆盖率约6 个百分点。

2 .1.2 土地开发复垦整理改善生态环境。

( 1) 农用地整理优化农田布局。农田整理通过地块合并、
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农田平整、兴修水利、坡地改梯、修筑路网等措施, 可以改善

农业生产条件。插花地的调整可以通过土地置换、分割, 聚

零为整, 变交错为整齐; 破碎地可以通过土地调换或边角整

治进行整理。这样, 不仅可以增加有效耕地面积以减少对荒

地的过度开发, 为那些生态环境比较脆弱的地方进行退耕还

林、还草提供有力的支持, 而且可以通过农田防护林带网等

配套设施的建设, 改善农田小气候, 增加旱涝保收面积, 同时

改善农村的景观生态环境, 从而改善农田周围地区的大气环

境质量 , 形成良好的生态系统 , 为农、林、牧、水各项事业的持

续发展创造有利条件[ 8] 。

表2 1996 年和2004 年岳池县各类用地面积与结构对比结果

Table 2 The comparison of land area and structurein Yuechi Countyin1996and 2004

地类
Land
category

1996 年

面积∥hm2

Area
占土地总面积比例∥%

Proportionintotal land area

2004 年

面积∥hm2

Area
占土地总面积比例∥%

Proportionintotal land area

增加情况∥hm2

Increase situations

土地总面积Total land area 147 857 .69     100 .00 147 857 .69     100 .00 0

耕地Cultivated land 77 561 .90 52 .49 71 821 .20 48 .61 - 5 740 .70

园地Garden plot 3 306 .60 2 .24 3 622 .94 2 .45 316 .34

林地 Woodland 5 136 .70 3 .48 9 470 .00 6 .41 4 333 .30

其他农用地 Other agricultural land 34 674 .26 23 .46 34 821 .15 23 .56 146 .89

城市用地Agricultural land 362 .90 0 .25 618 .14 0 .42 255 .24

建制镇用地Landfor organizational systemof 530 .70 0 .36 803 .36 0 .54 272 .66

village and town

农村居民点 Rural resident land 13 519 .20 9 .14 13 676 .90 9 .26 157 .70

独立工矿用地Independent industrial 179 .83 0 .12 268 .83 0 .18 89 .00

and mining land

特殊用地Special land 0 .20 0 .000 2 2 .50 0 .000 3 2 .30

交通运输用地Transportation land 513 .51 0 .35 869 .41 0 .59 355 .90

水利设施用地Land for water conservancy 2 310 .10 1 .56 2 312 .20 1 .56 2 .10

facilities

未利用土地 Unused land 6 388 .18 4 .32 6 197 .45 4 .19 - 190 .73

其他土地Other land 3 373 .61 2 .28 3 373 .61 2 .28 0

  ( 2) 乡村聚落用地整理构建和谐乡村生态景观。乡村聚

落用地整理是通过归并农村宅基地, 实现建设用地数量减

少, 农用地面积增加。农用地面积的增加有利于减小生态景

观的破碎化程度, 促进生境多样化。统一规划农村聚落, 改

变了传统分散布局的丘陵聚落模式, 使得村庄布局更为协

调、优美。统一的规划和布局 , 使农村道路、通信、供电等基

础设施得到充分利用; 农村的生活垃圾得以有效控制和治

理; 农村的生活和生产条件得到改善 ; 农民的生态保护意识

得以提高。

  ( 3) 建设用地及灾毁土地复垦修复生态环境。建设占用、

地质灾害破坏了区域原有的生态平衡, 改变了生境。对工矿

废弃地及灾毁土地, 采取工程措施进行复垦和修复, 可以实

现原有土地利用方式的恢复, 修复生态环境。

2 .1.3 土地利用合理布局, 协调人地关系。土地利用空间布

局的调整, 可以改变和消除人口与经济活动在空间的不合理

分布状况, 使各地的经济结构、产业结构、土地利用结构、人

口数量与土地资源的状况更加协调一致 , 既有助于地尽其

利, 最大限度地发挥各地区的优势, 又有助于生态环境的保

护和改善。通过土地利用空间布局的调整, 使农民住宅向中

心村和小城镇集中、乡镇企业向工业园区集中和农田向规模

经营集中, 合理布局村办企业、乡镇企业, 可以提高污水、废

料等的回收利用率 , 减少“三废”的排放量, 不仅可以节约土

地, 增加耕地面积, 而且也有利于土地环境的整治与保护。

2 .2 土地开发整理工程对环境的不利影响  土地开发整理

指采用一定的科学技术手段 , 对土地的利用方式、利用结构

及利用布局进行重新规划, 以提高土地利用效率和效益, 实

现土地集约化利用[ 9] 。根据岳池县土地整理规划, 全县土地

开发整理的重大工程规划共计113 个项目 , 其中国家投资土

地整理重点项目24 个、省级投资土地整理重点项目30 个、市

级投资土地整理重点项目31 个、县级投资土地整理重点项目

28 个[ 10] 。包括南合高速公路、兰渝铁路岳池段、潼南至华蓥

公路岳池段、岳池县嘉陵江旅游公路、渠江堤防二期工程广

安段、岳池县响水滩水库枢纽除险加固工程、城市生活垃圾

无害化处理工程、岳池县城市生活污水厂设施、县城中小学

校扩建、以及相关旅游区和商贸流通设施的建设。涉及岳池

县行政村799 个, 人口992 035 人 , 项目区所围面积139 530 .60

hm2 , 建设规模达90 016 .03 hm2 。岳池县日趋扩大的土地开发

整理规模对生态环境造成极其深远的影响[ 10] 。一方面也会

改善生产、生活条件, 优化生态环境, 提高农用地( 特别是耕

地) 质量 , 增加土地生态系统单位用地面积的产出; 另一方面

也会带来地表土地覆被状况的改变, 在不同程度上造成对土

地生态环境的破坏。

2 .2 .1 对水资源及水环境的影响。

( 1) 改变水文结构。水利水电工程、农田灌溉工程、坡地

垦殖与梯田建设等土地整理活动, 会改变地表水系的网络结

构。不仅会直接导致自然生境类型的改变, 还可能影响伴随

原有水系网络而形成的各种相关生态过程。如嘉陵江干流

岳池县段的9 级电航工程, 在河床上建蓄水堤坝 , 虽然丰富了

局部地区的生境类型 , 但却可能会导致下游河道的干涸和某

些游憩水生生物生态过程的中断; 大面积混凝土灌溉水渠的

修建, 减少了维护渠道与田园除草等劳力的付出, 但无法涵

养水源, 且渠道笔直 , 表面光滑, 造成渠道无法贮存水分以寄
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养水中生物或为地下水的补助; 坡地垦殖与梯田建设不仅增

加了土壤侵蚀的危险, 还会造成流域水源补给过程受阻。另

外, 大面积耕地开发及城镇建设会加大地下水抽取量, 从而

导致地下水位下降 , 同时加重了地表植被的生理性干旱。

( 2) 影响区域水资源分配。包括提高粮食产出、耕地增加

及植树种草在内的土地整理活动都会相应提高水资源需求

量, 一定程度上加剧水资源的供需矛盾。

(3) 影响水环境质量。土地整理中的工矿企业安置与开

发、村镇归并及新集镇建设等均会带来工业污水和生活污水

的排放问题, 从而对整理区内部及其周边乃至区域水环境质

量产生影响。如九龙镇等场镇的快速建设, 引起人口和厂矿

企业在嘉陵江、渠江的集聚, 加大了向嘉陵江、渠江直接排放

的生活、生产污水量, 不仅对其附近水源造成直接危害, 而且

会影响下游的农田灌溉和居民用水。

2 .2.2 对植被及相关生态过程的影响[ 11] 。

( 1) 数量结构。造成地表植被覆盖率和覆盖程度的降低 ,

主要是非农建设用地的扩张, 提高土地垦殖率及开发荒地等

导致原生、次生自然植被及人工植被的大面积减少和退化 ;

表现在植被组成逐步为单一的农业作物替代, 景观多样性降

低, 病虫害发生的频度与强度增加, 野生动植物资源的生存

空间日趋减少。

(2) 空间格局。由各类型植被单元构成的地表景观格局

是决定各种动植物生态过程、维持相应生物多样性的空间基

础。但村镇迁并、荒地开发、筑路修渠等土地整理活动势必

会改变已有的格局并因此造成许多生态过程的中断。如因

非农建设用地的无序扩张、大面积耕地开发等引起的景观破

碎化程度增加, 会导致自然植被斑块间的自然连通度降低 ,

威胁生物多样性的维持; 大型交通运输线路、灌溉工程及其

辅助工程的修建往往会将许多连续的动植物生境一分为二 ,

并成为许多动物迁徙、植物孢粉运移的屏障。农田树林网既

是改善局地小气候、涵养水土及防风固沙的重要手段, 也是

增加土地利用空间多样性、减少农作物病虫害发生的有效途

径, 不合理的土地整理活动, 片面追求增加耕地、提高耕地利

用率的大面积连片耕地开发, 结果会得不偿失。

2 .2.3 对土壤及相关生态过程的影响。

( 1) 改变土壤结构。如荒地垦殖改变原有土层结构; 筑

路及村镇建设机械压实土壤 , 从而破坏土壤结构; 坡地开垦

扰动地表坡面, 引起或加剧水土流失和土地沙漠化, 并有可

能造成局地气候恶化。

( 2) 改变土壤质地。农地耕作势必导致地表土层土质疏

松和粒度细化, 在耕地播种期及休耕、撂荒期间又使其裸露

于地表 , 在山区将易导致水土流失。

( 3) 影响土壤肥力。为追求提高耕地产出率而一味加大

耕地垦殖力度或不顾土地适宜性要求调整土地利用方式, 反

而会造成土壤肥力下降, 生产力降低 , 甚至会引发一系列灾

害过程的发生, 如土壤侵蚀, 进一步加剧土壤养分的流失。

( 4) 造成土壤污染和加剧土壤退化。如大量使用化肥、

农药等不仅会对土壤造成污染, 还会杀害土壤中丰富的微生

物。另外 , 一般工业、畜牧、家庭污水未经处理就任意排入渠

道注入农田, 也将全面污染农地。

2 .2 .4  对大气及相关生态过程的影响。土地整理活动对大

气及相关生态过程的影响主要是通过改变地表植被覆盖状

况、土壤结构与质地 , 以及改变水文结构、地形地貌等间接方

式表现出来。主要反映在造成大气污染、影响局地小气候过

程及区域大气质量状况等方面, 如荒地开垦、林地砍伐、草地

过牧等导致地表裸露, 从而造成大气中可吸入颗粒物( TSP)

的浓度增加。

2 .2 .5  对敏感生态系统及景观组分的影响。由于土地整理

活动是一项综合性的区域开发活动, 在土地整理方案实施过

程中, 往往会在短期经济利益和地方政绩的驱使下, 对一些

具有特殊重要意义的自然生态系统及人文景观造成永久性

破坏, 造成无法弥补的经济和生态损失。一些脆弱生态系统

如山地平原过渡带, 抗干扰能力弱, 易引发自然灾害; 还有许

多地方性特殊保护景观如风景名胜区、历史遗迹等也是易受

土地整理活动影响的敏感景观组分。土地整理活动往往规

模和强度都较大, 不仅本身会创造新的人工景观, 对整理区

内部及所在区域的自然、人文景观的影响, 以及由此形成的

地方环境氛围和特色的影响也十分强烈, 并且往往是不可

逆的。

3  合理利用土地的措施

( 1) 建立土地资源综合管理体系。根据经济发展的需

要, 修编各级土地利用总体规划, 为实施土地用途管理提供

科学、合理的依据; 建立以 RS、GIS 和 GPS 为基础的土地利用

动态监测网络和土地管理信息系统, 对土地资源利用状况实

行全方位的监控和管理 ; 完善法规建设, 强化执法力度, 加强

对土地利用和保护情况的检查, 确保用地行为规范有序。

( 2) 加强耕地保护, 积极开展耕地开发整理复垦。继续

完善基本农田保护制度, 积极开展耕地开发整理复垦工作 ,

合理开发土地资源, 减少耕地撂荒, 增加有效耕地面积。首

先, 田间土地平整要安排在雨少的秋冬季节施工。根据岳池

县降雨量分析, 每年的11 月到次年的3 月降雨量只占到全年

雨量的6 % , 且雨量小, 雨程短; 而且在这段时间农村剩余劳

动力集中, 此时是土地平整的有利时机, 便于集中人力和物

力, 搞好田间土地平整工作。其次 , 对于施工过程中建筑材

料和物流的集中和转移, 要严格按照规定的操作程序施工 ,

尽量将施工对环境的影响降到最低程度。对于工程建设开

发整理出来的耕地, 尽早安排农民耕种, 恢复植被。

( 3) 实施土地保育工程, 逐步提高土地质量。采取生态

防护林工程措施, 以小流域为单元进行水土流失综合治理 ,

扭转耕地和林地退化的趋势, 改造中低产田 , 提高土地肥力 ;

防止工业对土地的污染, 控制高残留化学膜和农药的使用 ,

确保土地的可持续利用。
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准不一; 没有建立科学有效的林权评估体系, 林权转让评估

作价难; 抵押贷款制度不完善, 林业信贷受阻。由于林权流

转的配套政策不到位 , 林农私下流转较多, 流转程序不规范 ,

流转监管不严, 导致林权管理和林权运营都受到很大影响 ,

从而导致了新的纠纷产生。如2008 年10 月24 日铜鼓县发生

了一起山林纠纷, 起因是2004 年当地政府引进的绿海公司根

据当时市场价格在铜鼓县购买流转人工林0 .52 hm2 作为原

材料加工基地,2005 年以后随着集体林权制度改革的深入 ,

林业税费大幅减免, 木材价格大幅上涨 , 林农觉得当初签定

的合同不合理, 由此产生了纠纷。尽管这起纠纷经过当地政

府大力协调最后顺利平息, 但也说明林权改革以后, 由于林

业产权流转政策不配套, 对以后的林业发展留下许多隐患。

3 .4  经营权分散与林业规模经营矛盾显现 有的地方在集

体林权改革过程中, 过于强调按人口平均分配林地, 经营权

相对分散, 这将给今后林业产业化、规模化经营增加困难与

成本, 特别会对今后招商引资、森林旅游等林业大规模开发

带来更大的阻力和难度。

4  集体林权制度改革后的林业发展对策

4 .1 加强对地方治理的经济支持  首先, 要加强对集体林权

制度改革的财政支持。可以比照农村税费改革的做法, 尽快

研究出台财政专项转移支付政策, 根据各地森林资源现状和

政策性经济受损程度, 合理分配转移支付资金。对财政困难

的县、乡、村开展各项林业服务工作应给予适当的补助。同

时, 建议考虑把扶持种粮的各种优惠政策延伸到林业上来。

其次, 研究探索林地使用费收取办法。允许林业重点乡村在

集体山林落实承包、租赁、转让等林业生产责任制时, 收取一

定的林地使用费, 建立合理的利益分配关系。再次, 积极引

导林区集体经济组织调整产业结构, 增加集体收入, 确保地

方治理的正常运行。

4 .2 实行森林保险制度,建立起抵御灾害的长效机制 森林

保险作为抵御林业风险的重要机制 , 不仅有利于林农在灾后

迅速恢复生产, 减少林业投资的风险 , 而且有利于改善投融

资环境, 为林改和金融创新提供保障支持作用。因此, 可以

参照日本、美国等发达国家的做法, 在立法上国家给予保障 ,

制定相关的法律法规来规范和支持森林保险的发展; 林业等

部门要做好技术支持和便利服务, 简便森林保险的申请和索

赔手续, 从而降低森林保险的成本; 要实行政策性保险与商

业保险结合的模式, 森林保险可由国家直接对林业进行保

险, 或者由私人保险公司和联营保险公司承担; 在保险产品

设计上要有灵活性 , 可由单一的火灾险种逐步发展为包括风

暴、干旱、霜冻和鼠害等综合灾害以及附加险的综合险种, 并

根据不同的树种、投保时的林龄和投保期限分别确定不同的

保额和费率。

4 .3  制定林权交易规则 ,规范流转行为 一是要制定交易准

入规则。制定流转原则、必备手续和程序、流转合同、违约责

任、流转金的使用和管理以及各种服务项目的收费标准等内

容。二是要建立科学、规范的森林资源资产评估体系, 组织

有关专家研究论证一套林业生产力与社会经济发展相适应

的价格评估体系, 并定期在有关媒体上公布林地、林木流转

价格指数, 以指导监督林地流转价格。同时 , 对评估的方法、

程序和收费标准作出明确的规定。三是要加强林业产权交

易中心的规范管理。制定交易中心的办事指南、服务承诺和

工作流程等操作规范 , 为林权的有序流转提供有力的制度保

障。四是要建立林权信息公开查询制度。林权信息包括每

宗可交易林地的面积、地理位置、立地等级、树种组成、年龄

结构、蓄积量、交易基准报价、所有权人情况以及市场需求

等。林权信息要纳入林业信息化与电子政务建设范围, 实现

全省乃至全国联网和网上查询。

4 .4  引导创建新型的林业合作经济组织 林业的特点和国

内外的经验告诉我们, 林业最终还是要走规模化、专业化和

集约化经营之路。因此, 在明晰林权、林农自愿和明确利益

分配的基础上 , 一是要通过改革引导 , 鼓励小户经营山林逐

步向懂经营有实力的承包大户流转, 实现规模经营, 将森林

资源向有实力或生产要素相对集中的企业或个人转移, 实现

生产要素的优化组合, 从而降低成本和风险 , 实现规模经济 ;

二是要培植林业龙头企业 , 鼓励龙头企业或大户投资林业 ,

推广“公司+ 农户+ 基地”、“公司+ 林业专业合作社+ 农户”

和“公司+ 林业协会+ 农户”等多种的经营模式 , 通过林业龙

头企业的辐射带动和示范带动作用, 实现企业增效, 林农增

收; 三是要鼓励各地根据当地实际情况, 通过不断的努力, 逐

步形成国有、集体所有、个人所有和统一经营、合作经营、股

份经营和承包经营等多种所有制成份并存、经营主体多元化

和经营方式多样化的森林资源经营格局 , 让各种社会主体参

与森林经营和林业建设, 不断增强林业发展活力。
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