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Abstract 
To promote the effective implementation of land consolidation, and implement the platform to 
play a role of land consolidation in urban and rural development, field survey and comprehensive 
analysis are used to study on the pattern of land consolidation and improvement promoting ba-
lancing urban-rural development in Shaanxi with the basis of comprehensive regionalization of 
land consolidation. The results show that there are 8 kinds of land remediation mode about pro-
moting urban and rural development in Shaanxi Province; the model has its applicable scope, 
conditions and measures. The research results can provide basis for promoting the smooth de-
velopment and effective implementation of land consolidation and realizing the coordinated de-
velopment of urban and rural areas. 
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摘  要 

为了促进土地整治的有效实施，落实及发挥土地整治对统筹城乡发展的平台作用，论文运用实地调查和

综合分析法，在土地整治综合分区的基础上，开展陕西省土地整治推动统筹城乡发展的模式研究，研究

结果表明陕西省共有8种土地整治推动统筹城乡发展模式，各模式均有其适用范围、条件和具体措施。

研究结果可为促进土地整治的顺利开展与有效实施，实现区域统筹城乡发展提供依据。 
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1. 引言 

近年来，中央做出了统筹城乡发展的战略决策，投入大量涉农资金支持农村建设，以改变农村面貌、

促进农业发展和农民增收[1]。统筹城乡是指将城市和农村进行通盘规划，通过城乡的良性互动，来促进

城乡的共同繁荣发展。而土地整治是通过土地要素的合理配置提高土地利用效率，通过土地、资本、技

术结合，对人(农民)、产业以及社会经济进行综合的统筹安排，最终实现城乡统筹发展。 
土地整治作为统筹城乡发展的新平台[2]，是推进工业化、城镇化、农业现代化的重要举措，是工业

化城镇化加速发展时期实现双保的根本途径[3]。目前，全国各地正在编制“十三五”土地整治规划，因

此，抓住土地整治规划的良机，大力推进土地整治，搭建好城乡统筹发展的重要平台可谓正当其时。但

如何通过土地整治推动统筹城乡发展还需要根据各地各区域不同条件和特征来确定，因此，土地整治推

动统筹城乡发展模式研究就具有重要的理论和现实意义。 
目前，我国相关研究主要是统筹城乡发展模式和土地整治模式的单独研究，前者主要从组织主体、

调节经济运行的主导力量、投资主体三个角度来研究城乡统筹模式[4] [5] [6]；后者主要从城乡不同地类

角度对土地整治模式进行划分，而将土地整治和统筹城乡发展作为统一的研究对象[7] [8]，研究土地整治

推动统筹城乡发展的模式则相对较少。因此，本文以陕西省为研究区，通过开展土地整治推动统筹城乡

发展模式研究，为合理编制“十三五”土地整治规划，因地制宜开展土地整治工作，实现统筹城乡发展

提供依据。 

2. 研究区概况 

陕西省地处中国内陆腹地，地理坐标介于 105˚29'~110˚15'E，31˚42'~39˚35'N 之间，南北狭长，东西

较窄[9]。在统筹城乡发展要求下，根据自然条件和经济社会发展水平、土地利用现状、土地利用方向和

途径以及土地整治类型和潜力的相对一致性与差异性，陕西省从北向南可依次划分为陕北长城沿线风沙

滩地土地整治区、陕北黄土丘陵沟壑土地开发区、渭北台塬土地复垦区、渭北台塬农村居民点整治区、

关中渭河平原中西部土地整治区、关中渭河平原东部土地开发区、陕南秦岭南坡土地整治区、陕南汉江

盆地土地整治区、陕南巴山北坡土地整治区 9 个土地整治综合区[10]。 
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3. 研究思路 

在土地整治综合分区的基础上，采用实地调查和综合分析方法，通过深入分析各综合分区的自然、

社会经济条件、土地整治潜力和城乡统筹发展现状，因地制宜确定土地整治推动统筹城乡发展模式，分

析各模式的适用范围和条件，在此基础上，确定各模式实施的具体措施。各模式命名主要依据土地整治

推动统筹城乡发展的重点方向。 

4. 土地整治推动统筹城乡发展的模式 

通过对陕西省各土地整治综合分区的自然与社会经济条件、土地整治潜力以及城乡统筹发展现状进

行深入分析，结合实地调查，综合确定陕西省共有生态环境治理型、生态环境治理造田型、协调工矿发

展与土地合理利用型、新农村建设型、城乡社会经济高速发展型、现代农业发展型、生态环境保护型、

生态农业发展型八种土地整治推动统筹城乡发展模式。 

4.1. 生态环境治理型模式 

该模式是以保护和改善区域生态环境为主要目标，配套交通、水利等农业基础设施，提高农业生产

效率，同时积极治理由于人为原因造成的煤矿采空区、水土流失、沙漠化等生态环境问题，保障居民生

产生活环境不受破坏。 
该模式适用于陕北长城沿线风沙滩地土地整治区，其气候干旱，水土流失严重，生态环境脆弱，人

口稀少；耕地瘠薄，耕作方式粗放，农业基础设施相对滞后；发展畜牧业生产条件较好；是我国能源化

工基地，资源开发强度大，对生态环境影响大。 
其实施的措施为：控制保护和恢复现有植被，营造防风固沙植被，治理沙漠化土地；完善农田基础

设施，改善农田生产条件，提高农业产出率；优化农业结构，发展无公害、绿色和有机农业，重点发展

“草、羊、枣、薯”四大主导产业，促进剩余劳动力转化，提高农民收入水平；围绕国家能源化工基地，

打造煤、气、油、电、化五大支柱产业，在矿产资源开发过程中注意生态环境保护，采取积极措施治理

煤矿采空区，加强废弃矿区土地复垦，不断提高集约用地水平，促进经济社会与资源环境协调发展。 

4.2. 生态环境治理造田型模式 

该模式是以治理水土流失为重点，大力营造水土保持林，宜林荒坡绿化，狠抓农田基本建设和流域

综合治理，加大土地整治力度，通过各种措施一方面保护生态环境，一方面稳定耕地面积，建设高标准

农田。 
该模式适用于陕北黄土丘陵沟壑土地开发区，其丘陵沟壑面积大，气候干寒多风、植被稀疏，森林

覆盖率低，水土流失严重，耕地贫瘠，耕作粗放；经济基础薄弱，人口密度较小，基础设施相对滞后，

经济发展受到一定制约；特色林果业有一定基础；煤炭、石油、天然气、钠盐资源储量大，开发利用前

景广阔。 
其实施的措施为：加快实施沟道造地工程规划，以增加有效耕地面积，建设高标准基本农田，保障

粮食安全；巩固退耕还林成果、保持水土，加强小流域治理，防止水土流失；推广先进技术，对现有农

用地进行综合整治，改善农业生产条件，提高农用地质量，因地制宜发展畜牧业和特色林果业，提高农

民收入水平；以煤、石油、天然气和钠盐等能源开采、冶炼为先导，大力发展电力、化工相关产业，加

快基础设施建设，提高区域经济和人民生活水平。 

4.3. 协调工矿发展与土地合理利用型模式 

该模式一方面要充分发挥煤炭能源矿产资源优势，发展煤炭能源产业，鼓励煤炭深加工产业聚集，
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提高区域经济发展水平；另一方面禁止小煤窑开采，提高土地节约集约利用程度，治理污染土地，复垦

工矿废弃土地，积极增加耕地面积。 
该模式适用于渭北台塬土地复垦区，该区处于陕北黄土高原向关中平原的过渡地带，海拔高、气候

干旱少雨，昼夜温差较大，土层深厚、质地疏松，是全省苹果主要生产基地之一；社会经济条件较陕北

优越，人口相对集中；煤炭资源丰富，水泥石灰岩储量巨大，是省域能源开发利用接续地。但矿产资源

开采开发也引起了地表塌陷、植被枯死、地下水位下降等生态环境问题。 
其实施的措施为：以果业基地建设为龙头，发展生态农业和多种经营，形成绿色果生产基地，提高

农民收入水平；积极发展矿产资源深加工产业和循环产业，整治低效利用土地，加快复垦工矿废弃土地，

治理污染土地，力求为工矿业发展提供合理用地并限制其不合理用地，提高土地集约利用度，为失地农

民提供就业机会、生活保障和发展空间；采取各种措施恢复重建矿区生态环境，保护城乡居民饮用水源

安全。 

4.4. 新农村建设型模式 

该模式通过农村居民点综合整治，建立用地规模适度、空间布局优化、节约集约用地、农村居住条

件改善、生态环境良好的社会主义新农村的用地模式，同时通过平整土地、修筑梯田，配套农田水利工

程，建设高标准农田，通过造林种草，建设农田林网，治理水土流失，改善生态环境。 
该模式适用于渭北台塬农村居民点整治区，区内海拔高、坡度大，昼夜温差大；土地类型多样，适

宜农、林、烟、果、牧生产；地表径流水量少，地下水源深而难以利用，干旱程度严重，水土失衡严重

影响了土地有效利用，制约了农业生产发展；地坑窑、沟边院、零散居民点和闲置废弃居住地较多。 
其实施的措施为：加大废弃居民点复垦力度，改造旧村庄、归并零散自然村、建设中心村，加强基

础设施和公共设施建设，改善农民居住环境和生产生活条件；巩固提高现有水利设施，对中小型水利工

程进行挖潜改造，更新改造井灌设施，扩大灌溉面积，培肥地力，促进粮食生产，保障粮食安全；加强

小流域综合治理，建设农田林网和林带，防止水土流失，涵养水源；充分发挥渭北苹果优生区独特优势，

构建果业、畜牧业的循环经济体系与产业链接，促进农民增收、企业增效、土地增肥、农村生态环境改

善。 

4.5. 城乡社会经济高速发展型模式 

该模式通过城镇低效用地、闲置用地、农用地综合整治以及城乡建设用地增减挂钩的实施保障社会

经济高速发展对土地的需求、优化城乡用地结构、提高土地集约利用水平、提高土地产出率、稳定耕地

面积、保障粮食安全，提高农民居住条件。 
该模式适用于关中渭河平原中西部土地整治区，区内地势较为平坦，土壤肥沃，光、热、水匹配较

好，土地生产潜力大，是全省粮、棉、油、果生产基地；土地类型多样，适宜性广泛，具有综合开发的

优势；水利条件好，交通便利，工商业发达，旅游资源丰富，城镇数量多，分布密集，城镇化水平高，

经济基础好，人口密集，是全省人口、文化、经济中心；人均土地资源尤其是耕地资源极少，建设用地

需求量极大，但后备资源有限，用地矛盾突出。 
其实施的措施为：严格控制城镇用地，挖潜改造城镇内部存量土地，提高城镇建设容积率，优化城

镇用地结构和布局，大力发展高新技术产业；加强开发区用地管理，重点解决其土地闲置、低效利用和

单位面积投资强度偏低、用地结构不尽合理、布局分散、土地利用程度不高等问题；结合新农村建设，

加强空心村整治，积极实施城乡建设用地增减挂钩，优化城乡用地结构，合理布局规划农村居民点用地，

提高农村建设用地效益；实施渭河流域高标准农田建设工程，综合整治中低产田，推进农业产业化发展，
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实行耕地和基本农田的规模化、集中化保护；大力发展多种经营，建立粮、棉、油、菜、果、肉、蛋、

奶优质农副商品生产基地，提高农民收入，保障城镇居民生活，促进城乡社会经济统筹发展。 

4.6. 现代农业发展型模式 

该模式以完善农业生产条件，优化农业产业布局，提高土地综合经济效益为前提，建设现代农业，

采用“公司 + 基地 + 农户”的产业化组织形式，实行生产资料供应、生产加工、销售一体化经营，形

成龙头连基地、基地连农户的产业化、商品化、规模化生产经营格局，或以农户家庭经营为主体，以独

户联户、合作经营为基础，以多种经营为手段，拓宽农民就业渠道，推进农业发展，提高农民收入。 
该模式适用于关中渭河平原东部土地开发区，该区属渭洛河冲积平原，地势由西向东缓降，外侧为

黄土台塬，塬间河流切割，沟谷较密，渭河沿岸及大荔有片状沙地和风积沙丘；气候温和，光热条件好，

降水适中，雨热同期，土壤肥沃，农业资源得天独厚，已形成在全国驰名的粮食，棉花，苹果，烤烟、

花生，秦川牛、奶山羊、笼养坞、生猪、渔业 10 大商品生产基地；位于西安 1 小时经济圈之内，交通便

利，人口较为密集，旅游资源较为丰富，乡镇企业发展迅速，经济增长较快。 
其实施的措施为：综合开发整治沙地及盐碱地，巩固农业基础设施，增设农田防护林，防止整治后

的土地退化；加大中低产田改造和农业综合开发力度，推广节水抗旱技术，提高耕地生产能力；重点保

护农业基础设施完善、质量好、集中连片的耕地及基本农田；结合区域自然及区位优势，建设现代农业，

推进粮菜果生产的区域化和专业化，打造一批都市农业支柱产业，提高区域农民收入水平。 

4.7. 生态环境保护型模式 

该模式以保护生态环境为主，通过实施生态移民搬迁、农用地和农村建设用地综合整治，实现耕地

面积增加和质量提高，农民生产生活环境改善，城乡协调发展，生态环境改善的目标。 
该模式适用于陕南秦岭南坡和巴山北坡土地整治区，其气候湿润，降雨充沛，海拔高度大，河谷纵

横，光、热、水条件优越，生物资源丰富，森林覆盖率高，是全省主要林木生产基地和全国优质林特产

品和药材主要生产地；耕地后备资源缺乏，田块规模小且分布零散，人均耕地少、质量差、产量低；人

口稀少，城镇化水平低，经济相对落后；是众多河流的源头，滑坡、崩塌、泥石流和地面塌陷等地质灾

害频发，水土流失比较严重。 
其实施的措施为：将受地质灾害、洪涝灾害或其它自然灾害影响严重、基础设施、服务设施落后、

人口规模过小，经济收入来源少、位于自然保护区和生态敏感区范围内、发展条件较差的居民点进行搬

迁，完善和优化安置区基础设施，促使区内人口向城镇聚集，从根本上改变其生产生活条件；实施搬迁

区退耕还林以及居民点复垦，以生态环境保护和自然资源保护为主，适度开发利用区域优势资源，建立

名特优林产品、中药材生产基地和生物资源利用基地，营造水土保持林，提高植被覆盖率，涵养水源，

控制水土流失；以农用地内涵挖潜为重点，加强对零散地块的整理，完善农田基础设施，合理对河滩地、

荒草地等宜农未利用地进行开发以及水毁复垦，增加耕地面积，提高耕地质量，保障粮食安全。 

4.8. 生态农业发展型模式 

该模式是根据区域自然条件以及现代农业、特色农业、生态农业的发展潜力，为提高土地综合生产

能力，按照土地适宜性合理安排农、林、渔的用地布局，充分发挥水田、园地、林地的生产、生态、景

观和间隔的综合能力，以生态农业发展提高农村居民生活水平，改善其生活环境，最终实现城乡统筹发

展。 
该模式适用于陕南汉江盆地土地整治区，该区属北亚热带半湿润区，气候湿润，降雨充沛，光热水

条件优越，地势起伏较小，地形较为平坦开阔，土壤肥沃，动植物生长环境得天独厚；生物、水力、矿
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产资源丰富，森林覆盖率高；耕地比例较高，农业基础设施条件较好，经济作物种类繁多，以畜牧、烤

烟、茶叶、中药材、油桐为主，是全省中药材的重要产地和最主要的油料及水稻生产基地；农村居民点

建设缺乏统一规划，规模小，布局零散，荒芜废弃老宅基地现象较严重；属地质灾害易发区，水土流失

较为严重。 
其实施的措施为：通过田块归并、土地平整、加强农田灌排设施配套和土壤改良进行农用地综合整

治，改善土地利用条件，推进农业产业化进程，提高耕地利用率和产出率；调整农业产业结构，依托生

物、水能、矿产、旅游四大资源优势，发展烤烟、黄姜、蚕桑、畜牧、青竹等主导产业，壮大烟草、水

电、矿产、医药、建材、机械等工业支柱，形成产业优势和产业集群，推动汉水文化游；做好新农村建

设规划，鼓励农民新建住宅使用村内空闲地和闲置地，同时将居住人口少，占地面积大的自然村庄适度

撤并向中心村和城镇集中，通过采取工程和生物措施将废弃地复垦为耕地，搬迁位于地质灾害易发区的

居民点；加强滑坡、泥石流等重大地质灾害隐患调查与治理，实施水土保持工程和生态保护林建设防止

水土流失，严格保护基础性生态用地，巩固退耕还林成果，实施荒山荒坡植树造林。 

5. 结论 

应根据不同区域自然、社会经济条件、土地整治潜力和城乡统筹发展现状，因地制宜确定土地整治

推动统筹城乡发展模式。陕西省 9 个土地整治综合区共有 8 种土地整治推动统筹城乡发展模式，每种模

式的特征、适用范围、条件与具体实施措施各有不同，实际工作中应因地制宜的选择。 
在统筹城乡发展的新形势下，土地整治不仅是落实最严格的土地管理制度、大力推进耕地保护和节

约集约用地的重大举措，也是推动破除城乡二元结构，加快推进新农村建设和实现城乡统筹发展的重要

途径。土地整治推动统筹城乡发展模式有利于合理编制土地整治规划，因地制宜开展土地整治，明确土

地整治推动统筹城乡发展的重点方向，最终实现统筹城乡发展。 
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