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前  言 

为深入贯彻科学发展观，认真落实“十分珍惜、合理利用土地和

切实保护耕地”的基本国策，加强土地利用规划管理，保持耕地总量

动态平衡，保障铁力市土地资源可持续利用和经济社会可持续发展，

实现人口、资源、环境协调发展，在《伊春市土地利用总体规划

（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》指导下，编制《铁力市土地

利用总体规划（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》（以下简称《规

划》）。《规划》的实施对加强土地宏观管理和实施土地用途管制，

严格保护耕地特别是基本农田，保障重点建设项目和生态环境用地，

促进土地资源集约利用和经济社会协调发展等方面发挥了重要作用，

取得了一定成效。 

随着东北老工业基地振兴开发战略的实施和《大小兴安岭林区生

态保护与经济转型规划》，铁力市以转变经济发展方式为导向，以生

态建设产业化、产业发展生态化为主线，以矿产资源开发为支撑，使

得现行规划的实施与经济社会的发展出现了一些不适应的问题。 

为全方位、多角度，科学合理地分析《规划》实施情况、取得的

成效以及存在的问题，进一步保护耕地，优化城乡建设用地结构和布

局，充分发挥土地效益，保障规划实施与经济社会发展相适应，充分

发挥土地规划的总体控制和引导作用，进一步提高土地规划的科学性

和权威性，并提出有效的规划实施管理建议。铁力市人民政府结合社

会经济发展、土地利用特点和近几年土地管理实际情况，开展《铁力

市土地利用总体规划（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》的规划
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实施评估工作。 

本次规划实施评估工作对象为《铁力市土地利用总体规划

（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》，评估范围为铁力市域行政

辖区内全部土地，土地总面积 6443.34 平方公里，包括铁力镇、双丰

镇、朗乡镇、桃山镇、神树镇、工农乡、王杨乡、年丰乡八个乡镇和

铁力农场，评估时点为 2017 年 12 月 31 日。 
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第一章 评估背景 

第一节 市域概述 

一、自然地理概况 

铁力市位于黑龙江省中部，地处小兴安岭南段山地及其西南山麓

的丘陵、平原地带。东西横跨 140 千米，南北纵越 115 千米。东部、

东北部与伊春辖区接壤；南部、东南部与依兰、通河县毗邻；西南、

西北与庆安县隔呼兰河相望。铁力市交通便利，地处哈佳铁路干线及

哈伊公路干线上，是佳木斯、伊春市、鹤岗市对外联系的必经之路，

是黑龙江省二级发展轴带上的重要节点，具有良好的区位条件和发展

前景。 

二、社会经济概况 

铁力市 2017 年总人口 30.65 万人，其中城镇人口 24.44 万人，占

总人口的 79.74%。 

铁力市 2017 年地区生产总值达到 55.28 亿元，其中第一产业 9.46

亿元。第二产业产值 17.19 亿元，占 31.10%。其中，工业产值 9.95

亿元；建筑业产值 7.24 亿元。第三产业产值 28.63 亿元，占 51.79%。

其中，地质勘查业水利管理业产值 0.27 亿元；交通运输仓储邮电业

产值 9.16 亿元；批零贸易餐饮业产值 4.93 亿元；金融保险业 1.04 亿

元；房地产业产值 3.29 亿元；社会服务业产值 2.99 亿元；卫生体育

社会福利业产值 1.61 亿元；教育文艺广播电影电视业产值 2.85 亿元；

科学研究综合技术服务业产值 0.03 亿元；国家机关政党机关社会团

体产值 2.35 亿元；其他行业产值 0.01 亿元。 



铁力市土地利用总体规划（2006-2020 年）实施评估报告 

 

 4 

第二节 土地利用现状 

按照土地利用规划用途分类对铁力市 2017 年土地利用变更调查

数据进行转换，形成 2017 年土地利用现状数据：铁力市土地总面积

644334 公顷，其中农用地面积 610577 公顷，占土地总面积的 94.76%；

建设用地面积 12124 公顷，占土地总面积的 1.88%；其他土地面积

21633 公顷，占土地总面积的 3.36%。 

农用地：耕地面积 106267 公顷，占农用地总面积的 17.40%；园

地面积 653 公顷，占农用地总面积的 0.11%；林地面积 497360 公顷，

占农用地总面积的 91.46%；牧草地面积 55 公顷，占农用地总面积的

0.01%；其他农用地面积 6242 公顷，占农用地总面积的 1.02%。 

建设用地：城乡建设用地面积 10111 公顷，占建设用地总面积的

83.40%；交通水利及其他建设用地面积 2013 公顷，占建设用地总面

积的 16.60％。城乡建设用地中城镇工矿用地面积 4204 公顷，占城乡

建设用地面积的 41.58%，其中城镇用地面积为 3615 公顷，采矿用地

面积为 589 公顷；农村居民点用地面积 5907 公顷，占城乡建设用地

面积的 58.42％。 

其他土地：水域面积 3360 公顷，占其他土地总面积的 29.40%；

自然保留地面积 18273 公顷，占土地总面积的 70.60％。具体详见附

表 1。 

第三节 规划编制情况及主要内容说明 

一、规划编制基本情况 

为了深入贯彻科学发展观，切实落实“十分珍惜、合理利用土地
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和切实保护耕地”的基本国策，发挥土地利用总体规划在铁力市国民

经济社会发展中的宏观调控作用，依据《中华人民共和国土地管理法》

等法律法规和国家有关土地利用的方针、政策在《伊春市土地利用总

体规划（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》的指导下，编制了《铁

力市土地利用总体规划（2006-2020 年）文本（2015 年调整）》（以

下简称《规划》），并于 2017 年 12 月审批完成。 

规划范围为铁力市辖区内全部土地，面积为 644334 公顷。 

规划基期年为 2005 年，规划调整完善基准年为 2014 年，规划期

限为 2006-2020 年，规划目标年为 2020 年。 

规划基数来源：基础数据的确定是根据规划地类分级表，对铁力

市 2017 年土地变更调查数据进行相应的转换与合并，最后确定本次

规划的各项基础数据。 

二、规划主要内容说明 

（一）规划目标和主要控制指标 

规划至 2020 年，确保耕地保有量不低于 92790 公顷，基本农田

面积控制在 49393 公顷。建设用地规模控制在 12328 公顷，城乡建设

用地不得超过 10272 公顷，其中城镇工矿用地不得超过 4506 公顷。 

规划至 2020 年新增建设用地 2382 公顷，新增建设占用农用地规

模不突破 1600 公顷，占用耕地规模不得突破 960 公顷，整理复垦开

发补充耕地控制在 1120 公顷。 

（二）规划分区情况 

1、建设用地空间管制分区情况 
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《规划》确定铁力市市属允许建设区面积 9863 公顷，有条件建

设区面积 483 公顷，限制建设区 616305 公顷，禁止建设区 4187 公顷。 

2、土地用途分区情况 

《规划》确定铁力市市属规划基本农田保护区面积为 42556 公

顷，规划一般农地区面积为 47280 公顷，规划城镇建设用地区面积为

3568 公顷，规划村镇建设用地区面积为 5526 公顷，规划独立工矿区

面积为 769 公顷，规划风景旅游用地区面积为 2389 公顷，规划生态

安全控制区面积为 583 公顷，规划自然与文化遗产保护区面积为 3604

公顷，规划林业用地区面积为 514632 公顷。 

（三）重点建设项目用地安排情况 

规划实施期间，铁力市安排能源项目 10 个、交通项目 31 个、水

利项目 56 个、环保项目 7 个、电力项目 53 个、矿产项目 144 个、其

他项目 71 个。 

（四）规划实施保障措施 

《规划》从技术、经济、行政三个方面提出具体措施来保障规划

的顺利实施。
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第二章 评估目的、原则和依据 

目前，铁力市《规划》已进入了全面实施阶段，为把静态的规划

编制与动态的实施管理相结合，全面掌握铁力市不同阶段土地利用总

体规划实施情况，保持《规划》的现势性与合理性，提高《规划》的

科学性、严肃性和权威性，促进铁力市社会经济全面协调可持续发展，

特开展此次土地利用总体规划评估工作。 

第一节 评估目的 

本次土地利用总体规划评估工作的目的主要有以下三个方面： 

一、检查规划实施情况 

规划实施评估主要是围绕《铁力市土地利用总体规划（2006-2020

年）文本（2015 年调整）》展开实施进度调查、分析，重点就规划

目标以及实现目标的措施落实情况进行调查，评估目标的实现程度，

分析措施的执行效果，指出存在的问题，明确规划对于经济社会发展

的适应程度，特别是对社会、经济、环境产生的作用、效益和长远影

响。 

二、促进规划的有效实施 

开展规划实施评估，一方面就规划目标和措施实施情况进行监督

检查，对规划实施的实际进程是否达到要求做出判断，分析促进或阻

碍实施进程的影响因素；另一方面，检查规划编制及实施主体职能履

行情况，发现其应当落实的规划任务哪些已经完成，哪些未能落实，

哪些落实不足，从而不断优化相关措施，或是调整规划方案，从而切

实落实规划中的目标和措施，提高规划的权威性和有效性。 
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三、为规划修改提供依据 

在规划实施的过程中，由于受增量指标、总规模指标限制和不可

预见性因素以及重大产业政策和规划的影响，很难保证规划预想和实

际发展状况一致。同时，在规划实施期间，社会经济环境发生变化，

具体情况不可能与规划编制时的判断完全一致。例如：地区经济的发

展速度加快，城乡建设用地的指标未能满足城镇发展扩展的需求；重

点建设项目的落实，如果落实在规划初期的位置将严重影响项目工程

的利用率，也严重影响了资源的优化利用。只有通过规划实施评估，

才能指出哪些规划目标和内容随环境的变化进行调整，哪些政策和措

施需要加强完善，才能做出科学、准确的判断，明确规划是否需要修

改，突出解决重点，提出有关修改的依据和建议，保证规划的现势性。 

第二节 评估原则 

一、客观真实原则 

评估应采用依法公布和审批的经济社会、土地利用等数据，保证

评估过程和结论的客观性，如实反映规划实施情况。 

二、综合评估原则 

规划评估应采用定性分析与定量评价相结合等方法，对各类用地

变化情况、用地结构调整和空间布局情况、规划措施执行情况等进行

评估，综合分析规划实施效益。 

三、统筹兼顾原则 

评估过程中调查并充分听取城建、林业、农业等相关部门和公众

的意见和建议，对评估中涉及的问题，在分析、研究、论证的基础上，
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统筹兼顾，提出解决办法。 

第三节 评估依据 

一、法律依据 

1、《中华人民共和国土地管理法》 

2、《中华人民共和国城乡规划法》 

3、《中华人民共和国环境保护法》 

4、《中华人民共和国环境影响评价法》 

5、《中华人民共和国水土保持法》 

6、《中华人民共和国农业法》 

7、《中华人民共和国森林法》 

8、《中华人民共和国土地管理法实施条例》 

9、《基本农田保护条例》 

10、《黑龙江省基本农田保护条例》 

11、《黑龙江省林地保护管理条例》 

二、政策依据 

1、《国土资源部办公厅关于印发〈土地利用总体规划调整完善工

作方案〉的通知》（国土资厅函[2014]1237 号） 

2、《关于印发〈黑龙江省土地利用总体规划调整完善工作方案〉

的通知》（黑国土资函[2015]381 号） 

3、《国土资源部办公厅、农业部办公厅关于切实做好 106 个重点

城市周边永久基本农田划定工作有关事项的通知》（国土资厅发

[2015]14 号） 
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4、《国土资源部办公厅、农业部办公厅关于印发〈重点城市周边

永久基本农田划定任务论证审核工作方案〉的通知》（国土资厅发

[2016]3 号） 

5、《关于印发〈全面划定永久基本农田落实情况专项督查工作方

案〉的通知》（国土资厅发[2017]3 号） 

6、《国土资源部、农业部关于进一步做好永久基本农田划定的通

知》（国土资厅发[2014]128 号） 

7、《国土资源部、农业部关于全面划定永久基本农田实行特殊保

护的通知》（国土资规[2016]10 号） 

8、《国土资源部办公厅、农业部办公厅关于印发〈省级永久基本

农田划定方案论证审核工作方案〉的通知》（国土资厅发[2016]36 号） 

9、《关于印发〈黑龙江省土地利用总体规划中期评估工作方案〉

的通知》（黑国土资函[2014]145 号） 

三、技术依据 

1、土地利用现状分类 

2、镇规划标准 

3、土地基本术语 

4、风景名胜区规划规范 

5、自然保护区类型与级别划分原则 

6、建设用地节约集约利用评价规程 

7、《县级土地利用总体规划编制规程》 

四、其他相关依据 
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1、《黑龙江省土地利用总体规划（2006~2020 年）》 

2、《伊春市土地利用总体规划（2006~2020 年）文本（2015 年调

整）》 

3、《铁力市土地利用总体规划（2006~2020 年）文本（2015 年调

整）》 

4、铁力市 2014 年土地变更调查成果 

5、铁力市 2017 年土地变更调查成果 

6、《铁力市国民经济和社会发展“十三五”规划》 

7、铁力市与土地利用总体规划有关部门规划 

8、《铁力市“十三五期间环境保护规划”》 

9、《铁力市水利“十三五”发展规划”》 

10、黑龙江省老工业基地改造规划 

11、大小兴安岭生态功能保护区规划 

12、其他相关规划 



铁力市土地利用总体规划（2006-2020 年）实施评估报告 

 

 12 

第三章 规划执行情况定量评价 

第一节 评价指标体系的确定 

参照相关文件，定量评价指标体系分为评价目标与评价指标两个

层次，由 4 个评价目标、15 个评价指标构成，从用地规模指标执行

情况、用地结构和布局情况、节约集约用地情况、规划修改情况等方

面进行评价。 

表 3-1  定量评价指标体系 

评价目标 评价指标 

用地规模指标执行情

况 

耕地保有量目标实现程度 

基本农田保护目标实现程度 

城乡建设用地控制规模实现程度 

新增建设占用耕地控制规模实现程度 

补充耕地目标实现程度 

用地结构和布局情况 

土地利用率 

城镇工矿用地占城乡建设用地比例 

使用允许建设区情况 

禁止建设区保护情况 

节约集约用地情况 

人均城镇工矿用地规模目标实现程度 

人均农村居民点用地规模目标实现程度 

地均二三产业产值 

城镇化与用地增长系数 

规划修改情况 
规划修改情况 

规划修改涉及建设用地面积情况 
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第二节 定量评价指标权重的确定 

此次铁力市土地利用总体规划评价中的定量评价指标权重是依据

相关文件给定的权重，具体指标对应关系及权重如表 3-3 所示： 

表 3-3  定量评价指标体系 

评价目标 
目标权

重 
评价指标 

评价指标

权重 

用地规模

指标执行

情况 

0.35 

耕地保有量目标实现程度 0.20 

基本农田保护目标实现程度 0.20 

城乡建设用地控制规模实现程度 0.20 

新增建设占用耕地控制规模实现程度 0.20 

补充耕地目标实现程度 0.20 

用地结构

和布局情

况 

0.25 

土地利用率 0.20 

城镇工矿用地占城乡建设用地比例 0.25 

使用允许建设区情况 0.35 

禁止建设区保护情况 0.20 

节约集约

用地情况 
0.30 

人均城镇工矿用地规模目标实现程度 0.35 

人均农村居民点用地规模目标实现程度 0.15 

地均二三产业产值 0.20 

城镇化与用地增长系数 0.30 

规划修改

情况 
0.10 

规划修改情况 0.40 

规划修改涉及建设用地面积情况 0.60 

第三节 定量评价数据来源 

在规划实施情况的定量评价中，评估时点土地利用现状数据采用

铁力市 2017 年土地利用变更调查数据；定量评价中的 2020 年各项控

制指标及土地利用结构布局数据均来源于《铁力市土地利用总体规划

(2006-2020 年）文本（2015 年调整）》，数据规划阶段目标根据土

地利用总体规划目标进行测算。 
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第四节 评价指标的评价方法 

一、评价指标的标准化方法 

由于各评价指标反映不同的评价内容，有不同的评价标准和量纲，

相互之间不能直接比较，因此需要通过标准值将其转化为可比量纲，

规划评估的各项评估指标标准值计算方法见下表： 

表 3—2  定量评价指标标准值计算方法 

评价

目标 
评价指标 指标分值计算方法 

用地

规模

指标

执行

情况 

耕地保有量

目标实现程

度 

年耕地面积规划

评估时点耕地面积

2020
×100；计算结果大于 100 时，指标分值取

100。 

基本农田保

护目标实现

程度 

年基本农田面积规划

评估时点基本农田面积

2020
×100；计算结果大于 100 时，指标分

值取 100。 

城乡建设用

地控制规模

目标实现程

度 

①现状规模＜阶段目标时，指标分值取值为 100； 

②当阶段目标≤现状规模≤2020年规划目标是，按[60—100]线

性评分，计算公式为：60+
阶段目标）年规划目标（

现状规模）年规划目标（





2020

2020
×

（100-60）； 

③当现状规模＞2020 年规划目标时，按（0—60）线性评分，

计算公式为：60×
现状规模

年规划目标2020 。 

新增建设占

用耕地控制

规模目标实

现程度 

补充耕地目

标实现程度 
耕地义务量规划整理复垦开发补充

补充耕地面积评估时点整理复垦开发 ×100；计算结果大于 100 时，

指标分值取值为 100。 

用地

结构

与布

局情

况 

土地利用率 

①当规划基期规模≤评估时点规模≤阶段目标时，指标分值取值

为 100； 

② 当 评 估 时 点 规 模 ＜ 规 划 基 期 规 模 ， 计 算 公 式 为

规划基期规模

评估时点规模
×100； 

③当评估时点规模＞ 2020 年规划目标时，计算公式为

评估时点规模

年规划目标2020
×100。 

城镇工矿用

地占城乡建

设用地比例 
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允许建设区

使用情况 
城乡建设用地总面积规划实施期间实际新增

许建设区面积城乡建设用地布局在允规划实施期间实际新增
×10

0。 

禁止建设区

保护情况 

规划实施期间新增建设用地（符合禁止建设区管制规则的环境

治理等保护性建设除外）未占用禁止建设区，指标分值为 100，

否则为 0。 

用地

节约

集约

程度 

人均城镇工

矿用地规模

目标实现程

度 

①当评估时点人均规模＞2020 年规划目标时，计算公式为：

100
2020


现状规模

年规划目标 ； 

②当评估时点人均规模≤2020 年规划目标时，指标分值取值为

100。 

人均农村居

民点用地规

模目标实现

程度 

地均二三产

业产值 

①当评估时点产值≥2020年规划目标时，取值为 100； 

②当评估时点产值＜2020 年规划目标时，计算公式为： 

100
2020


年规划目标

现状值 。 

城镇化与用

地增长系数 

100
/

/


幅度规划城镇工矿用地增长增长幅度实施期间城镇工矿用地

规划人口增长幅度增长幅度规划实施期间城镇人口

（结果≤100）；计算结果大于 100 时，指标分值取值为 100。 

规划

实施

情况 

规划修改情

况 

规划实施期间年均规划修改 0 次，得分 100；每增加一次扣 20

分，扣完 100 分为止。 

规划修改涉

及建设用地

面积情况 

1001 









面积规划期内新增建设用地

面积规划修改涉及建设用地 。 

二、目标分值计算方法 

指标分值按照公式（1）计算： 

Fi=



n

1j

ijij ）（ WF ………………………………（1） 

式中：F—规划评估目标分值； 

Fi—i 目标的分值； 

Fij—i 目标 j 指标的分值； 
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Wij—i 目标 j 指标相对 i 目标的权重值； 

n—指标个数。 

三、综合分值计算 

综合分值按照公式（2）计算： 

F=



n

1i

ii ）（ WF ………………………………（2） 

式中：F—规划评估综合分值； 

Fi—i 目标分值； 

Wi—i 目标的权重值； 

n—目标个数。 

第五节 定量评价及分析 

一、用地规模指标执行情况定量评价 

用地规模指标执行情况包括耕地保有量目标实现程度、基本农田

保护目标实现程度、城乡建设用地控制规模实现程度、新增建设占用

耕地控制规模实现程度和补充耕地目标实现程度五个评价指标。 

1、耕地保有量目标实现程度 

《规划》确定铁力市 2020 年耕地保有量指标为 92790 公顷，铁力

市评估时点耕地面积为 106267 公顷，评估时点耕地保有量面积大于

规划 2020 年面积，根据耕地保有量目标实现程度指标分值计算方法，

计算公式为
年耕地面积规划

评估时点耕地面积

2020
×100，当计算结果大于 100 时，指标分值

取 100。计算出铁力市耕地保有量目标实现程度的指标分值为 100。 

2、基本农田保护目标实现程度 

《规划》确定铁力市 2020 年基本农田保护目标为 49393 公顷，铁
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力市评估时点基本农田保护面积为 49393 公顷，铁力市基本农田保护

目标实现程度的指标分值为 100。 

3、城乡建设用地控制规模实现程度。 

《规划》2020 年铁力市城乡建设用地控制规模为 10272 公顷，据

此可得铁力市城乡建设用地控制规模评估时点阶段目标为 10194 公

顷。铁力市城乡建设用地评估时点面积为 10111 公顷。当评估时点规

模＜阶段目标时，指标分值取值为 100，得出铁力市城乡建设用地控

制规模实现程度指标分值为 100。 

4、新增建设用地占耕地控制规模实现程度 

《规划》确定的铁力市 2020 年新增建设用地占耕地控制规模为

960 公顷，据此可得新增建设用地占耕地控制规模阶段目标为 480 公

顷，规划实施期间新增建设用地占耕地规模为 500 公顷。根据新增建

设用地占耕地控制规模实现程度指标分值计算方法，当阶段目标≤现

状规模≤2020 年规划目标是，按[60—100]线性评分，计算公式为

60+
阶段目标）年规划目标（

现状规模）年规划目标（





2020

2020
×（100-60），得出新增建设用地占耕地

控制规模实现程度分值为 98.33。 

5、补充耕地目标实现程度 

《规划》确定的 2020 年土地整治补充耕地目标 1120 公顷，铁力

市《规划》实施期间土地整治补充耕地 528 公顷，根据补充耕地目标

实 现 程 度 指 标 分 值 计 算 方 法 ， 计 算 公 式 为

耕地义务量规划整理复垦开发补充

补充耕地面积评估时点整理复垦开发 ×100，得出补充耕地目标实现程度分值

为 47.14。 
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二、用地结构和布局情况定量评价 

用地结构和布局情况的评价指标包括土地利用率、城镇工矿用地

占城乡建设用地比例、使用允许建设区情况、禁止建设区保护情况四

个指标。 

1、土地利用率 

铁力市评估时点农用地与建设用地总规模为 622701 公顷，规划

调整完善基期年农用地与建设用地总规模为 633627 公顷，2020 年农

用地与建设用地总规模为 632478 公顷，由此得出农用地与建设用地

总规模的阶段目标为 633053 公顷，根据土地利用率指标分值计算方

法，当评估时点规模＜规划基期规模，计算公式为
规划基期规模

评估时点规模 ×100，

得出土地利用率指标分值为 98.28。 

2、城镇工矿用地占城乡建设用地比例 

铁力市评估时点城乡建设用地面积为 10111 公顷，其中城镇工矿

用地面积 4204 公顷，城镇工矿用地占城乡建设用地比例为 41.58%；

规划调整完善基期年城乡建设用地面积为 10116 公顷，其中城镇工矿

用地面积 4201 公顷，城镇工矿用地占城乡建设用地比例为 41.53%；

2020 年城乡建设用地面积为 10272 公顷，城镇工矿用地面积为 4506

公顷，城镇工矿用地占城乡建设用地比例为 43.87%；评估时点阶段

目标铁力市城乡建设用地面积为 10194 公顷，其中城镇工矿用地规模

为 4229 公顷，城镇工矿用地占城乡建设用地比例为 41.49%；根据城

镇工矿用地占城乡建设用地比例指标分值计算方法，当评估时点规模

≤2020 年规划目标时，指标分值取值为 100，得出城镇工矿用地占城
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乡建设用地比例指标分值为 100。 

3、使用允许建设区情况 

规划实施期间新增城乡建设用地全部在允许建设区内，根据使用

允 许 建 设 区 情 况 指 标 分 值 计 算 方 法 ， 计 算 公 式 为

城乡建设用地总面积规划实施期间实际新增

许建设区面积城乡建设用地布局在允规划实施期间实际新增
×100，确定该指标

分值为 100。 

4、禁止建设区保护情况 

规划实施期间新增建设用地未占用禁止建设区，根据禁止建设区

保护情况指标分值计算方法，规划实施期间新增建设用地（符合禁止

建设区管制规则的环境治理等保护性建设除外）未占用禁止建设区，

指标分值为 100，因此该指标分值为 100。 

三、节约集约用地情况定量评价 

节约集约用地情况评价目标分为人均城镇工矿用地规模目标实

现程度、人均农村居民点用地规模目标实现程度、地均二三产业产值

和城镇化与用地增长系数四个指标。通过对人均城镇工矿用地规模目

标实现程度、人均农村居民点用地规模目标实现程度、地均二三产业

产值和城镇化与用地增长系数四个指标的计算，可以反映出《规划》

实施期间，铁力市社会经济发展过程中对土地资源的节约集约利用程

度，同时也为今后铁力市合理利用土地资源，加强土地管理提供有力

科学依据。 

1、人均城镇工矿用地规模目标实现程度 

评估时点人均城镇工矿用地规模为 172 平方米／人，2020 年人
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均城镇工矿用地规模为 160 平方米／人，根据人均城镇工矿用地规模

目标实现程度指标分值计算方法，当评估时点人均规模＞2020 年规

划目标时，计算公式为 100
2020


现状规模

年规划目标 ，可以得出人均城镇工矿

用地规模目标实现程度指标分值为 93.02。 

2、人均农村居民点用地规模指标实现程度 

评估时点人均农村居民点用地规模为 242 平方米／人，2020 年

人均农村居民点用地规模为 226 平方米／人，根据人均农村居民点用

地规模目标实现程度指标分值计算方法，当评估时点人均规模＞2020

年规划目标时，计算公式为 100
2020


现状规模

年规划目标 ，可以得出人均农村

居民点用地规模目标实现程度指标分值为 93.39。 

3、地均二三产业产值 

根据《铁力市国民经济统计年鉴》等相关数据，得出评估时点铁

力市第二、三产业产值 45.82 亿元，2020 年第二三产业产值为 65.23

亿元，根据地均二三产业产值指标分值计算方法，当评估时点＜2020

年规划目标时，计算公式为 100
2020


年规划目标

现状值 ，得出地均二三产业产

值得分为 70.24。 

4、城镇化与用地增长系数 

根据《铁力市城市规划统计资料汇编》及铁力市提供的相关数据，

计算出规划实施期间城镇人口增长幅度为 1.22%，规划到 2020 年城

镇人口增长幅度达 2.58%，规划实施期间城镇工矿用地增长幅度为

0.07%，到 2020 年规划城镇工矿用地增长幅度达到 1.31%，根据城镇

与 用 地 增 长 系 数 指 标 分 值 计 算 方 法 ， 计 算 公 式 为
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100
/

/


幅度规划城镇工矿用地增长增长幅度实施期间城镇工矿用地

规划人口增长幅度增长幅度规划实施期间城镇人口 ，计算结果大

于 100 时，指标分值取值为 100，得出城镇与用地增长系数指标分值

为 100。 

四、规划修改情况定量评价 

根据规划修改及涉及建设用地面积情况指标分值计算方法

1- 1 0 0
 

 
 

规划修改涉及建设用地面积

规划期内新增建设用地面积 。
铁力市在规划实施期间没有进行过

规划修改工作，因此规划修改涉及建设用地面积情况指标标准化分值

为 100 分。 

五、评价结果分析 

根据对 4 个评价目标的 15 个评价指标从用地规模指标执行情况、

用地结构和布局情况、节约集约用地情况和规划修改情况四方面进行

评价，得出指标分值，根据相关文件给定的各评价指标权重，最后依

据目标值、综合分值的计算方法，评估出铁力市规划实施定量评价总

分值为 93.28 分，详见表 3-4： 
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表 3-4  定量评价分值表 

评价目标 
评价目

标权重 

评价目

标分值 
评价指标 

评价指

标权重 

评价指

标分值 

用地规模

指标执行

情况 

0.35 89.09 

耕地保有量目标实现程度 0.20 100.00 

基本农田保护目标实现程度 0.20 100.00 

城乡建设用地控制规模实现程度 0.20 100.00 

新增建设占用耕地控制规模实现程度 0.20 98.33 

补充耕地目标实现程度 0.20 47.14 

用地结构

和布局情

况 

0.25 99.66 

土地利用率 0.20 98.28 

城镇工矿用地占城乡建设用地比例 0.25 100.00 

使用允许建设区情况 0.35 100.00 

禁止建设区保护情况 0.20 100.00 

节约集约

用地情况 
0.30 90.61 

人均城镇工矿用地规模目标实现程度 0.35 93.02 

人均农村居民点用地规模目标实现程

度 
0.15 93.39 

地均二三产业产值 0.20 70.24 

城镇化与用地增长系数 0.30 100.00 

规划修改

情况 
0.10 100.00 

规划修改情况 0.40 100.00 

规划修改涉及建设用地面积情况 0.60 100.00 

综合得分 93.28    

经计算，铁力市土地规划实施情况评估分值为 93.28 情况良好，

耕地保有量、新增建设占用耕地规模等规划约束性指标都控制在规划

目标范围内，土地利用结构变化与用地分区的调控方向保持一致，城

乡用地与生态用地的布局较为合理。 
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第四章 规划执行情况定性分析 

第一节 规划目标实施情况 

为保证规划目标实施情况真实准确，本次规划目标实施情况评价

是在对铁力市 2017 年土地利用现状的基础上，分析全市土地利用变

化特点，对评估时点对应的主要用地指标进行定性分析，围绕土地利

用变化情况分析规划目标实施情况，对规划目标的实现程度和差异做

出分析。 

一、耕地保有量、基本农田及土地整治补充耕地实现程度评估 

铁力市 2014 年耕地面积为 107934 公顷，到 2020 年耕地保有量指

标为 92790 公顷，2017 年耕地面积为 106267 公顷。规划实施至今耕

地减少主要来源于建设占用，但同时进行整理复垦补充耕地，规划期

间耕地减少了 1667 公顷，现状耕地面积比 2020 年耕地保有量指标多

了 13477 公顷。 

2017 年基本农田保护面积为 49393 公顷，2020 年基本农田保护面

积指标为 49393 公顷，完成规划基本农田面积指标的 100.00%。 

随着铁力市政府对耕地保护工作认识的逐渐增强，铁力市自规划

实施以来进行了土地整理工作。规划期内下达的土地整治补充耕地指

标为 1120 公顷，土地整治补充耕地阶段目标为 560 公顷，规划实施

期间铁力市补充耕地 528 公顷，完成了阶段目标的 94.29%，完成了

补充耕地任务的 47.14%。 

二、建设用地使用情况评估 

1、建设用地总规模情况分析 
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《规划》确定到 2020 年铁力市建设用地总规模 12328 公顷，至

2017 年底，铁力市建设用地总规模为 12124 公顷，阶段目标为 12231

公顷，指标满足现有建设用地需求，本次规划调整一方面采取集约节

约用地原则，另一方面通过内部指标置换解决铁力市指标不足问题。 

2、城乡建设用地规模情况分析 

《规划》确定到 2020 年铁力市城乡建设用地不超过 10272 公顷，

其中城镇工矿用地规模 4506 公顷，农村居民点用地规模 5766 公顷。

至 2017 年底，城乡建设用地规模为 10111 公顷，其中城镇工矿用地

规模 4204 公顷，农村居民点用地规模 5907 公顷。城乡建设用地阶段

目标为 10194 公顷。 

3、城镇工矿用地规模情况分析 

《规划》确定到 2020 年铁力市城镇工矿用地规模不超过 4506

公顷，至评估时点，城镇工矿用地规模为 4204 公顷，阶段目标为 4354

公顷，城镇工矿用地面积占阶段目标的 96.55％，占规划目标的

93.30％。从城镇工矿用地变化情况分析，铁力市城镇工矿用地指标

仍有剩余。 

4、新增建设用地规模分析 

规划实施期间铁力市新增建设用地总规模为 1258 公顷，规划期内

铁力市新增建设用地总指标为 2382 公顷，阶段目标为 1191 公顷。 

规划期间铁力市工业园区项目、鹿鸣钼矿采选工程、铁力至金山

屯公路改扩建工程、伊春至宁安公路铁力绕行线工程、依吉密河治理

工程等单独选址建设项目顺利实施，建设用地增幅较快。规划期内，
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铁力市新增建设用地规模控制在规划目标范围之内。按现阶段的发展

速度，指标虽能满足用地的需要，但随着各项目的陆续实施，许多地

区出现了项目有指标但无落实地块的现象。为保证铁力市经济社会的

快速发展，亟需对建设用地进行重新布局。 

5、新增建设用地占用耕地指标执行情况分析 

铁力市规划实施期间新增建设用地占用耕地指标为 960 公顷，规

划实施期间新增建设用地占用耕地指标为 500 公顷，阶段目标为 480

公顷。规划实施期间铁力市严格控制各项建设占用耕地，由于建设用

地增速快，以及建设项目位置的不确定性，进而影响新增建设用地占

用耕地的数量。 

6、人均城镇工矿目标实现程度分析 

规划实施至 2017 年，铁力市城镇工矿用地规模 4204 公顷，人均

城镇工矿用地规模为 172 平方米／人，规划目标年城镇工矿用地规模

4506 公顷，人均城镇工矿用地规模 160 平方米／人，执行情况良好，

人均城镇工矿用地指标仍剩余。 

近几年来，铁力市将运用政策调控手段，通过逐步实施居民点整

理，适当缩减农村居民点用地规模，足部引导农村居民向中心城镇集

中，有效改善农村居民的生产生活条件，同时加强建设用地的地均投

资强度，提高土地的准入门槛，促进土地的高效集约利用，提高现有

城镇建设用地对经济社会发展的支撑能力，促进各类建设用地节约集

约发展。 

三、生态用地保护情况 
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2014 年铁力市具有生态功能的土地（耕地、园地、林地、牧草

地、水域和自然保留地）面积为 625935 公顷，占土地总面积的 97.14%；

2017年生态功能的土地面积为625968公顷，占土地总面积的97.15%。

规划实施期间，生态用地面积有所增加，生态土地保护情况良好。 

第二节 规划布局和分区评估 

一、土地利用结构变化情况分析 

铁力市评估时点农用地面积 610577 公顷，比 2014 年减少了 10917

公顷，建设用地 12124 公顷，比 2014 年减少了 9 公顷，其他土地 21633

公顷，比 2014 年增加了 10926 公顷。土地利用结构从 2014 年的

96.46:1.88:1.66 变化为评估时点的 94.76:1.88:3.36。 

农用地中，耕地减少了 1667 公顷，园地减少了 28 公顷，林地减

少了 9198 公顷，其他农用地减少了 24 公顷。 

建设用地中，城乡建设用地减少了 5 公顷，其中城镇工矿用地增

加了 3 公顷，农村居民点用地减少了 8 公顷，交通水利及其他建设用

地共减少了 4 公顷。 

其他土地中，水域减少了 1 公顷，自然保留地增加了 10927 公顷，

详情下表： 
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表 4-1  铁力市土地利用结构调整表 

单位：公顷、% 

地类 
2014 年 2017 年 

2017 年

-2014 年 

面积 比重 面积 比重 面积 

土地总面积 644334 100.00 644334 100.00 0 

农用

地 

耕地 107934 16.75 106267 16.49 -1667 

园地 681 0.11 653 0.10 -28 

林地 506558 78.62 497360 77.19 -9198 

牧草地 55 0.01 55 0.01 0 

其他农用地 6266 0.97 6242 0.97 -24 

农用地合计 621494 96.46 610577 94.76 -10917 

建设

用地 

城乡建设用地 10116 1.57 10111 1.57 -5 

其

中 

城镇工矿用地 4201 0.65 4204 0.65 3 

其

中 

城镇用地 3612 0.56 3615 0.56 3 

采矿用地 589 0.09 589 0.09 0 

农村居民点用地 5915 0.92 5907 0.92 -8 

交通水利用地及其他建设

用地 
2017 0.31 2013 0.31 -4 

建设用地合计 12133 1.88 12124 1.88 -9 

其他

土地 

水域 3361 0.52 3360 0.52 -1 

自然保留地 7346 1.14 18273 2.84 10927 

其他土地合计 10707 1.66 21633 3.36 10926 

通过计算可得各项主要规划控制指标的阶段目标分别为：耕地

100362 公顷、基本农田 49393 公顷、园地 706 公顷、林地 509576 公

顷、牧草地 3527 公顷；建设用地总规模 12231 公顷、城乡建设用地

规模 10194 公顷、城镇工矿用地规模 4354 公顷。通过评估时点各控

制指标面积与阶段目标相比较可以看出，规划实施期间，只有耕地达

到阶段目标，基本农田、园地、林地、牧草地、建设用地总规模、城

乡建设用地规模以及城镇工矿用地规模等指标未达到阶段目标。主要

由于规划指标是自上而下下达的，黑龙江省土地利用总体规划下达基

本能农田保护面积、建设用地规模、城乡建设用地规模、林地、牧草
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地的指标是依据 2014 年土地利用变更数据，而评估时点采用的为

2017 年变更调查数据，数据间存在地类划分标准不一致、现势性不

一致等问题。 

二、规划分区执行情况分析 

1、建设用地管制分区执行情况 

《规划》确定市属允许建设区面积 9863 公顷，有条件建设区面

积 483 公顷，限制建设区面积 616305 公顷，禁止建设区面积 4187 公

顷。 

《规划》实施期间，全市新增建设用地 1258 公顷，其中新增城

乡建设用地全部在允许建设区内，符合土地利用总体规划管制分区的

要求。 

2、用途分区执行情况 

《规划》确定市属基本农田保护区面积 42556 公顷，一般农地区

面积 47280 公顷，城镇建设用地区面积为 3568 公顷，村镇建设用地

区面积 5226 公顷，独立工矿区用地面积 769 公顷，风景旅游用地区

面积为 2389 公顷，生态环境安全控制区面积为 583 公顷，自然与文

化遗产保护区面积为 3604 公顷，林业用地区 514632 公顷。 

《规划》实施期间，基本农田保护区执行情况最好，基本农田保

护区均按照规划用途进行基本农田保护，城乡建设用地能够按用途分

别落入城镇建设用地区、村镇建设用地区及独立工矿区中，整体来看，

全市土地用途分区执行情况较好，基本都能够按照规划的土地用途使

用土地。 
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三、规划布局执行情况分析 

在综合考虑社会经济发展方向以及保障国家粮食安全的前提下，

本轮《规划》分别对生态用地、耕地和基本农田、基础设施以及城镇

工矿等用地严格按照上级下达的指标进行调整和安排，对各类用地数

量、结构和布局进行合理调配。《规划》实施以来，各类用地均按照

规划确定的土地利用调控方向和主导功能使用和变化。 

《规划》实施期间，铁力市耕地和基本农田布局稳定，耕地面积

稍有减少，主要用于建设占用，同时也做到了耕地占补平衡，且补充

耕地质量不降低。 

《规划》实施期间，新增建设用地能够按照规划进行用地布局。 

规划实施期间，全市生态用地布局变化不大，主要为部分具有生

态功能的农用地结构调整，但调整之后仍然具有生态功能，对生态用

地整体布局的影响也不大，生态用地中林地有所增加，生态用地保护

情况良好。 

第三节 土地利用重点建设项目实施情况评估 

规划期内，铁力市共安排重点建设项目 372 个。其中包括能源类

项目 10 个，交通项目 31 个，水利项目 56 个，电力项目 53 个，矿产

项目 144 个，其他项目 71 个。已实施建设的这些项目占地面积虽未

超过规划下达的新增建设用地指标，但是规划期内未建设的重点项目

在实施过程中也存在诸多问题，由于未确定建设位置和范围，使许多

地区的项目落实产生建设有指标但无落实地点的现象，所以规划的建

设用地布局亟待调整。 
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第四节 规划实施保障措施执行情况 

一、严格实行土地利用年度计划管理制度 

规划实施期间，铁力市严格执行规划制定的保障措施，对新增建

设用地指标、建设占用耕地指标，实行严格年度计划管理，将下达的

年度用地计划指标列入铁力市国民经济与社会发展规划和年度计划，

严格用地计划管理将规划的实施落到实处。 

二、建立规划实施目标政府领导责任制 

规划实施期间，按规划主要指标实施情况列入各乡镇政府领导的

任期工作绩效考核目标，提高乡镇政府的重视程度，由市国土资源分

局监督执行。尤其是将规划基本农田、耕地保护目标列入政府领导的

年度考核目标。 

三、严格执行建设用地管制分区及土地用途分区管制制度 

规划实施期间，铁力市以规划的建设用地管制分区和土地用途分

区为基础，按照各分区的土地利用方向并结合控制指标，作为土地用

途管制的基本依据，严禁在允许建设区外进行城镇村建设，严禁擅自

将农用地转为建设用地，有效控制了违反规划的行为。 

四、加强规划实施和土地执法检查 

规划实施期间，铁力市加强规划实施和土地执法检查，对违反土

地利用总体规划的用地行为，采取行政、经济、法律等手段进行处罚。

确保土地利用总体规划的顺利实施。 

第五节 规划实施效益执行情况分析 

对铁力市的《规划》实施效益可以从经济效益、社会效益、生态
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效益、三个方面进行分析。 

一、经济效益 

由于规划的编制和实施，将强了土地利用宏观管理，强化了土地

用途管制，严格保护了耕地特别是基本农田，促进了土地的合理、集

约利用，发挥了土地资源在国民经济中不可替代的作用。铁力市 2017

年地区生产总值达到 55.28 亿元，其中第一产业 9.46 亿元。第二产业

产值 17.19 亿元，占 31.10%。其中，工业产值 9.95 亿元；建筑业产

值 7.24 亿元。第三产业产值 28.63 亿元，占 51.79%。可见土地的稳

定供给为国民经济的稳步发展提供了重要的基础保障。 

二、社会效益 

规划实施期间明确了全市耕地和基本农田保护目标及空间布局，

严格控制建设占用耕地指标，耕地和基本农田总量的有效保障，确保

了全市粮食产能的不断提高，为保持社会稳定起到了关键作用，对农

业的持续发展打下了良好的基础。 

随着国民经济快速发展，人口不断增加，各项建设用地占用耕地

问题比较突出，出现了人地矛盾紧张局面。通过规划管理和实施，合

理安排建设用地，并在节约耕地的前提下尽可能满足建设用地需求，

不但使人地矛盾有所缓解，耕地资源得到了保护，而且对促进国民经

济和社会发展创造了有利的社会条件。 

通过土地开发整理，开发土地后备资源，使耕地保护动态平衡，

有效地保障了基本农田保护区总量、质量，为农业高产、农民增收和

农村稳定打下基础。保护耕地就是保护人们的生命线，增加耕地，使
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农民收入增加，维护社会稳定。 

规划实施期间，各项用地规模均符合上级下达的控制指标，社会

经济得到较快发展，交通水利能源等基础设施项目建设得到了保障，

土地产出水平逐步提高，土地利用结构和布局得到了优化。 

三、生态效益 

1、土地开发整理对生态环境的影响 

土地开发整理一方面对保障粮食安全具有重要作用，另一方面土

地开发整理对生态环境有一定影响。通过土地整治项目的实施，在保

证了农业生产的稳定发展的同时，对铁力市土地利用局部生态环境也

起到了一定的积极作用。但土地整治活动对未利用土地的影响也最

大，不合理的土地整治活动将导致原生或次生天然植被减少和退化，

被单一的人工植被替代后，绿观多样性降低，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受到影响，在规划的实施过程中，

还严格吐地整治项目的论证研究，杜绝无序开发士地资源的情况发

生。 

2、新增建设用地对环境的影响 

随着铁力市经济快速发展，人口大量增加，规划期内各项建设用

地占用农用地逐年增加，将带来一系列环境问题。规划实施以来城市

用地规模变化较大，由于城市用地规模增加，大量人口聚集于城镇，

工业“三废”和城市生活垃圾排放量增多，对周围环境造成一定影响。

铁力市近年来经济快速发展，工矿用地增长幅度较大，由于在土地利

用方式上还存在种种弊端，产生大量废弃地，这些废弃地没有及时得
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到复垦，土壤表层裸露，不但浪费了大量土地资源，而且对小区域生

态环境造成较大影响。 

3、搞好土地综合治理，提高土地利用综合效益 

为了使士地资源得到合理的开发利用，在土地生态环境质量分析

的基础上，确定土地开发利用的最适宜模式，通过合理安排土地生态

布局，按照生态学的理论，合理配置土地、劳力、资金、物资等，通

过科学的土地生态系统规划，建立若干个互为联系、互为补充的良性

循环系统。 

4、生态退耕对生态环境的影响 

在土地现状调查评价的基础上，通过生态退耕还林，还草、还水，

恢复土地生态环境，改变了农业内部结构，对改善上地生态环境产生

了一定的影响。一是超坡耕地退耕，超坡耕地造成大量水土流失，严

重影响生态环境，超坡地退耕对治理水上流失，改善生态环境起到推

进作用；二是调整农业内部用地结构，对不宜耕种的土地进行调整，

做到宜农则农、宜林则林、宜牧则牧:三是大力推进生态农业建设，

优化农业内部结构，使农、林、牧、副、渔业协调发展，集约经营，

多业结合，建立绿色食品生产基地。 

在泄洪区、滩涂、湿地上不合理开发耕地的，及时退耕，防止了

水土流失进一步加剧，保证必要数量的湿地面积。维系良好的生态环

境。 
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第五章 规划实施综合分析及评估结论 

第一节 规划实施情况评述 

《铁力市土地利用总体规划（2006-2020 年）》的实施，为铁力

市经济社会发展、林业资源保护、各类建设的有序合理供地、生态环

境建设等诸多方面提供了有力保证。 

通过对铁力市土地利用总体规划主要控制指标评估可以看出，各

项指标均达到《规划》下达指标要求，各类建设用地的布局都与土地

利用总体规划的用途分区及管制分区保持一致，布局与管制分区执行

情况较好。综上所述，《规划》对社会经济发展起到了保障和引领作

用，达到预期效果，具体体现在以下几方面: 

一、发挥了市场配置资源的基础性作用 

规划实施期间，进一步培育规范了土地市场，增强其优化配置土

地资源的能力。包括扩大土地有偿使用范围，除有规定的用地以外，

一律实行有偿、有限期、可流动的土地使用制度，扩大招拍挂的范围，

科学合理地定期调整和公示基准地价，提高土地招商投资能力，进一

步扩大开放，大力引进和合理使用市内外、省内外和国内外资金，大

力推进土地的合理开发，使土地、劳动力和资源优势融为一体。 

二、规划实施期间的社会发展情况 

规划实施期间，我镇按照规划总体目标，抓住一系列重大政策机

遇，加快推进经济转型、民生改善和各项建设，着力转变经济发展方

式，努力促进经济加快发展，三次产业全面协调发展，产业结构进一

步优化，投资与消费保持强劲增长势头，财政收入持续快速增长，居
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民生活明显改善。 

三、规划实施期间的生态情况 

在《规划》的控制和引导下，生态环境得到了明显改观，各项用

地得到合理保证，促进了铁力市经济社会又好又快发展。。 

第二节 规划实施存在的问题 

一、规划用地布局和指标分配存在一定的局限性 

《规划》编制时，由于大部分项目具体位置未确定，导致在建设

用地指标分配上存在一定的局限性。随着全市经济发展速度的加快，

产业格局也发生了变化，有些乡镇及村庄的用地布局已经不适应新的

产业项目的发展需要。由于各乡镇规划期经济发展状况不同，招商引

资能力不同，加之全市经济发展变化较快，政策形式转变等多种原因，

对土地需求差异较大，造成用地指标不均衡。对于新增建设占用农用

地占用耕地的使用情况看，有的村庄经济发展速度快，未来可能有重

点项目用地需求，但会因出现建设占用农用地和建设占用耕地指标不

足，导致项目无法落位的现象。 

二、规划管制弹性不足，部分重点建设项目难以实施 

由于规划期限较长，在编制过程中对部分不可预见性问题很难全

部预测，有些重点建设项目虽然列入土地利用总体规划重点建设项目

表中，但由于项目建设环境、资金安排等原因不能够实施；而有些项

目在规划中未充分考虑，却是地方经济发展的关键项目，建设条件因

其不符合土地利用总体规划范畴，需严格履行调整规划手续，导致项

目在审批过程中实施进展缓慢，弹性不足。 
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第三节 规划与经济社会发展适应性展望 

规划与经济社会发展适应性是指在规划执行一段时间后，规制目

标与社会经济实际发展的适应程度。主要体现为当前土地利用总体规

划在实际执行过程中与当前或今后一段时期内经济社会发展的协调

程度。 

1、结合《振兴东北老工业基地规划》和黑龙江省《加快推进新

型工业化进程的决定》，铁力市在“十三五”时期，以科学发展观为

统领，以生态保护为前提，以加快发展为核心，以实施国家大小兴安

岭林区生态保护与经济转型规划和转变经济发展方式为主线，深入实

施“生态立市、产业兴市”战略，加快林区经济转型，大力发展林区

外经济，重点发展矿产资源，以养护森林为主，把发展玉矿石和银矿

石作为重要发展方向，变资源优势为经济优势，这些战略的实施对现

行规划的实施提出了新的要求，同时也指明了方向。 

2、大小兴安岭林区作为中国重要商品粮和畜牧业生产基地的一

道天然屏障，但随着可采资源的逐步枯竭，传统林业经济逐渐萎缩，

林区经济发展陷入困境。因此，大小兴安岭林区生态保护与经济转型

迫在眉睫。根据《大小兴安岭林区生态保护与经济转型规划》

（2010-2020 年）提出加强造林和中幼龄林的抚有，加强湿地和草原

的恢复和保护，并逐步理顺林业管理体制。大小兴安岭林区要加快产

业转型升级，在全面提升绿色食品产业、林木深加工产业、林区商贸

服务业等优势产业的同时，积极培育生态文化旅游业、北药产业、清

洁能源产业等三大新兴产业，同时在基础设施、生态建设、环境保护、
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扶贫开发和社会事业等方面安排中央预算内投资和其他有关中央专

项投资时，赋予黑龙江大小兴安岭林区西部大开发政策，对《规划》

实施提供有力机遇，对大小兴安岭林区经济转型提供支持。 

3、根据《黑龙江省两大平原现代农业综合配套改革试验总体方

案》明确了综合配套改革试验将以转变农业发展方式为主线，以提高

农业综合生产能力、确保国家粮食安全、确保农民持续增收为目标。

加快推动我省由农业大省向农业强省转变，为全国粮食主产区实现新

型工业化、信息化、城镇化、农业现代化“四化同步”发挥示范引领

作用，为铁力市土地整治规划、高标准基本农田建设实施提供了机遇。 

第四节 评论结论 

通过上述定性与定量评价，得出铁力市土地利用总体规划实施期

间整体情况如下。 

一、规划实施总体情况较好，个别指标未按预期执行 

通过规划实施定性与定量评们价可知，《规划》实施到 2017 年，

规划执行总体情况良好，严格贯彻土地用途管理制度和耕地占补平衡

制度，取得了较大的成效。各项指标执行与预期目标一致性较好，根

据对《规划》的实施评估可知，铁力市土地规划实施情况评估总分值

为 93.28 分，用地规模指标执行情况较好，得分 89.09 分、规划土地

利用结构变化与用地分区的调控方向保持一致，城乡用地与生态用地

的布局较为合理，用地结构和布局情况得分 99.66。耕地保有量、基

本农田保护面积、城乡建设用地规模、新增建设占用耕地规模等约束

性指标均按照规划目标管控要求使用，有效地保护耕地和基本农田，
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保证了各类重点建设项目的用地需求，改善生态环境，促进了地方

经济的较快发展，土地利用结构合理和布局不断优化，节约集约用

地水平不断提高，土地利用程度和效益有所提高。但由于社会经济

生态环境等变化，个别指标执行不太理想，如补充耕地目标实现程

度相对较低、新增建设用地量占规划目标比率高。 

规划实施以来，新增建设用地量占规划下达指标的52.81%，根

据历年新增建设用地量趋势分析，铁力市经济发展迅速以及小城镇

建设步伐加快，新增建设用地量有明显的增长趋势，本轮规划安排

的新增建设用地量很难满足铁力市日益增长的用地需求。 

二、区域空间引导作用显著，局部用地布局需调整 

在耕地和基本农田保护、园林布局、合理划定了城镇和工矿用地

发展放心，协调平衡农业与工业、城镇与乡村、基础设施建设等各

项用地需求，实现区域用地结构合理、布局优化，对统筹发展起到

了推动作用，规划空间引导作用显著，土地节约集约用地程度逐步

提高。但考虑到规划实施过程中，社会、经济、政策和生态环境等

因素的变化，部分新增建设用地布局需调整。 

三、重点建设项目实施进度过缓 

铁力市规划期内安排的重点项目较多，由于规划实施期相对较短

，且大部分项目都为远期项目，导致到2017 年重点建设项目实施的

比例偏低；另外由于有些项目在规划编制时期内并未体现在重点建

设项目表中或是与规划预期时发生偏差，导致项目在审批过程中实

施进展缓慢。 
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第五节 规划实施建议 

铁力市土地利用总体规划进入全面实施阶段，为适应经济社会宏

观形势变化，充分发挥规划控制与引导作用，进一步提高规划的权威

性、科学性和稳定性，对规划进一步实施和规划修改提出如下建议。 

一、强化土地利用总体规划的控制，落实各项目标和任务 

铁力市土地利用总体规划经省政府批准，进入全面实施阶段，全

市各乡镇高度重视规划实施工作，健全和完善规划实施管理制度，强

化耕地保护，节约集约利用土地，合理调整土地利用结构和布局，重

点明确各项建设用地、基本农田、生态用地，确保规划目标的实现。 

二、认真实施土地用途管制制度，加强农用地转用管理 

城乡建设、工矿用地、基础设施建设等各项土地利用活动，必须

符合土地利用总体规划确定的土地用途。各类建设项目占用农用地，

必须符合土地利用总体规划和年度土地利用计划，必须依法进行农用

地转用审批。占用耕地的，必须做到先补后占、占补平衡或落实补充

耕地资金。 

三、强化土地用途分区和建设用地空间管制 

划分土地用途分区主要目的在于保护耕地，严格控制非农建设用

地占用耕地，一方面严格保护耕地和保证粮食安全供给，一方面保障

建设项目合理用地的需要，达到提供土地资源配置效率，实现土地资

源可持续利用。制定建设用地空间管制协调用地增长与上地资源保

护，控制建设用地盲目扩张，促使城镇用地规模理性增长。 
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建议规划实施过程中，进一步加强耕地、基本农田和园林用地保

护，保障粮食安全；做好士地利用总体规划与相关规划的衔接，适时、

适度对规划进行局部调整，引导城乡建设、基础设施建设有序进行，

保证用地对社会经济快速发展的有力支持，促进土地资源可持续利

用。 

四、严格保护耕地和基本农田，提高耕地质量 

随着小城镇进程的加快，在建设与保护的双重责任下，应加强土

地整治规划与士地利用总体规划的衔接与落实，加大对耕地尤其是基

本农田的基础设施投入，改善生产条件，提高质量，加快建设早涝保

收高标准基本农田，将零星分散的基本农田集中布局，稳步提高粮食

综合生产能力；加强新增耕地质量管理，确保补充耕地的数量和质量。 

五、严格遵循节约集约用地机制 

强化建设项目批准（核准）前的土地规划审查和许可，凡不符合

土地利用总体规划的，不得通过建设项目用地预审。建立和完善建设

项目审批部门协调联动机制与信息共享机制，项目建设单位申报审批

或核准需要申请使用土地的建设项目时，必须附具土地预审意见。 

要严把供地审批关，认真执行各类用地定额标准，严禁超定额审

批供地；工业用地要严格按国家控制指标实施供地，住宅用地要按容

积率要求和宅基地标准实施供地；同时，要认真执行国家供地政策，

用行政手段促进土地节约集约利用；要加大土地有偿使用力度，适时

调整基准地价，用经济手段促进土地节约集约利用；要建立激励机制

鼓励利用存建设用地，用激励机制促进土地节约集约利用， 
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附  表 

附表 1  铁力市土地利用结构表 

单位：公顷、% 

地类 
2014 年 2020 年 2017 年 

面积 比重 面积 比重 面积 比重 

土地总面积 644334 100.00 644334 100.00 644334 100.00 

农用

地 

耕地 107934 16.75 94461 14.66 106267 16.49 

园地 681 0.11 730 0.11 653 0.10 

林地 506558 78.62 512594 79.55 497360 77.19 

牧草地 55 0.01 6999 1.09 55 0.01 

其他农用地 6266 0.97 5366 0.84 6242 0.97 

农用地合计 621494 96.46 620150 96.25 610577 94.76 

建设

用地 

城乡建设用地 10116 1.57 10272 1.59 10111 1.57 

其

中 

城镇工矿用地 4201 0.65 4506 0.70 4204 0.65 

其

中 

城镇用地 3612 0.56 3714 0.58 3615 0.56 

采矿用地 589 0.09 792 0.12 589 0.09 

农村居民点用地 5915 0.92 5766 0.89 5907 0.92 

交通水利用地及其他

建设用地 
2017 0.31 2056 0.32 2013 0.31 

建设用地合计 12133 1.88 12328 1.91 12124 1.88 

其他

土地 

水域 3361 0.52 3273 0.51 3360 0.52 

自然保留地 7346 1.14 8583 1.33 18273 2.84 

其他土地合计 10707 1.66 11856 1.84 21633 3.36 
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附表 2  铁力市土地利用总体规划控制指标执行情况表 

单位：公顷、平方米/人、% 

指标 2014 年 2020 年 
评估时点

阶段目标 

实际执

行情况 

实际/阶

段目标 

总指标量      

  耕地保有量 107934 92790 100362 106267 105.88 

  基本农田保护面积 49132 49393 49393 49393 100.00 

  园地 681 730 706 653 92.49 

  林地 506558 512594 509576 497360 97.60 

  牧草地 55 6999 3527 55 1.56 

  建设用地总规模 12133 12328 12231 12124 99.13 

    城乡建设用地规模 10116 10272 10194 10111 99.19 

      城镇工矿用地规模 4201 4506 4354 4204 96.55 

    交通水利用地及其他建设用地 2017 2056 2037 2013 98.82 

增量指标      

  新增建设用地总量 - 2382 1191 1258 105.63 

    新增建设占用耕地规模 - 960 480 500 104.17 

  整理复垦开发补充耕地义务量 - 1120 560 528 94.29 

效率指标      

  人均城镇工矿用地 154 160 157 172 109.55 
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附表 3  铁力市属规划建设用地空间管制分区执行情况表 

单位：公顷，% 

建设用地空间

管制分区 

土地利用总体规划空间管制分区 

规划面积 评估时点面积 
规划面积-评估时点面积 

面积 比例 

允许建设区 9863 9863 0 0 

有条件建设区 483 483 0 0 

限制建设区 616305 616305 0 0 

禁止建设区 4187 4187 0 0 

附表 4  铁力市规划实施期间耕地保有量指标执行情况表 

单位：公顷，% 

行政区划 

耕地 

2020 年规划

目标 

评估时点阶段

目标 

评估时点面

积 

2020 年目

标完成情况 

阶段目标完

成情况 

铁力市 92790 100362 106267 114.52 105.88 

附表 5  铁力市规划实施期间建设占用耕地占补情况表 

单位：公顷 

行政区划 

规划实施期间建设占用耕地占补情况 

开发整理复垦补

充耕地 
建设占用耕地 

补充耕地-建设占

用耕地 

铁力市 528 500 28 

附表 6  铁力市规划实施期间基本农田保护面积执行情况表 

单位：公顷、% 

行政区划 

基本农田保护面积 

2020 年规划目

标 
评估时点面积 

时点数-规划目

标 

时点数/规划目

标 

铁力市 49393 49393 0 100 

附表 7  铁力市规划实施期间城乡建设用地规划目标执行情况表 

单位：公顷、% 

行政区划 

城乡建设用地 

2020 年规划

目标 

评估时点阶段

目标 

评估时点面

积 

2020 年目

标完成情况 

阶段目标完

成情况 

铁力市 10272 10194 10111 98.43 99.19 
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附表 8  铁力市规划实施期间新增建设占用耕地目标执行情况表 

单位：公顷、% 

行政区

划 

新增建设占用耕地规模 

2020 年规划目

标 

评估时点阶段

目标 

评估时点

面积 

2020 年目标完

成情况 

阶段目标完成

情况 

铁力市 960 480 500 52.08 104.17 

附表 9  铁力市规划实施期间整理复垦开发补充耕地执行情况表 

单位：公顷、% 

行政区

划 

整理复垦开发补充耕地规模 

2020 年规划目

标 

评估时点阶段

目标 

评估时点面

积 

2020 年目标

完成情况 

阶段目标完成

情况 

铁力市 1120 560 528 47.14 94.29 

附表 10  铁力市规划实施期间人均城镇工矿用地执行情况表 

单位：平方米 

行政区划 
人均城镇工矿用地面积 

2020 年规划目标 评估时点面积 时点数-规划目标 

铁力市 160 172 12 

附表 11  铁力市规划实施期间新增建设占用耕地目标执行情况表 

单位：公顷 

项目类型 
规划安排 规划期间实际执行 

数量 面积 数量 面积 符合规划数量 符合规划面积 

能源 10 3 - - - - 

交通 31 4 - - - - 

水利 56 3 - - - - 

环保 7 4 - - - - 

电力 53 3 - - - - 

矿产 144 3 - - - - 

其他 71 3 - - - - 
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附表 12  铁力市规划定量评价分值表 

评价目标 
评价目

标权重 

评价目

标分值 
评价指标 

评价指

标权重 

评价指

标分值 

用地规模

指标执行

情况 

0.35 89.09 

耕地保有量目标实现程度 0.20 100.00 

基本农田保护目标实现程度 0.20 100.00 

城乡建设用地控制规模实现程度 0.20 100.00 

新增建设占用耕地控制规模实现程度 0.20 98.33 

补充耕地目标实现程度 0.20 47.14 

用地结构

和布局情

况 

0.25 99.66 

土地利用率 0.20 98.28 

城镇工矿用地占城乡建设用地比例 0.25 100.00 

使用允许建设区情况 0.35 100.00 

禁止建设区保护情况 0.20 100.00 

节约集约

用地情况 
0.30 90.61 

人均城镇工矿用地规模目标实现程度 0.35 93.02 

人均农村居民点用地规模目标实现程

度 
0.15 93.39 

地均二三产业产值 0.20 70.24 

城镇化与用地增长系数 0.30 100.00 

规划修改

情况 
0.10 100 

规划修改情况 0.40 100.00 

规划修改涉及建设用地面积情况 0.60 100.00 

综合得分 93.28    

 




