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土地利用规划的环境影响评价实证研究

王　敏 ,刘厚凤 ,郑新奇
(山东师范大学人口·资源与环境学院 ,济南　250014)

摘　要 :以济南市的土地利用总体规划为例 ,结合环境影响评价的技术导则 ,对土地利用规划环境影响评价的评价程

序、环境影响识别以及指标体系的建立等问题进行了探讨 ,建立了一套根据环境影响识别并结合当地情况确定指标

体系的方法 ,并尝试用层次分析法确定了各指标的权重 ,为进一步开展土地规划的环境影响评价工作提供思路。
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The Environmental Impact Assessment in Land Use Planning of Jinan

WAN G Min ,L IU Hou2feng ,ZH EN G Xin2qi
( Col lege of Pop ulation , Resources and Envi ronment , S handong N ormal Universit y , J inan 250014 , China)

Abstract :With the research of the land use planning about Jinan as an example and based on the booklet about environmental

impact assessment ,a p robing study is made about the procedure , indexes and assessment method of land use planning environ2
mental impact assessment . It also built a method to const ruct indexes system through initial environmental examination and the

condition of Jinan. It is attempted to calculate the norm weight of the indexes. It will provide method for the further work of en2
vironmental impact Assessment .
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　　土地利用规划是对一定区域未来土地利用超前性的计
划和安排 ,其编制是否合理关系到区域土地的可持续利
用。[1 ]而对土地利用规划进行环境影响评价可以从源头上预
防或减缓规划实施以后对区域环境产生的不利影响 ,是在规
划编制过程中不可或缺的重要环节。[2 ]土地利用的环境影响
评价属于战略环评的范畴 , [3 ]我国虽然对战略环评有一定的
研究 ,但对土地利用的环境影响评价还没有形成统一的程
序 ,本文将以济南市的土地利用总体规划为例 ,结合环境影
响评价的技术导则 ,对土地利用环境影响评价的评价程序、
环境影响识别、规划方案建立指标体系等问题提供思路。

1　济南市土地利用规划分析

1. 1　规划的编制背景
新修订的《中华人民共和国土地管理法》已于 1999年元
旦实施 ,其重要特点之一是实行土地用途管理 ,限制农用地
转为非农建设用地 ,确保耕地动态平衡 ,因此 ,必须编制土地
利用总体规划。
1. 2　土地利用现状和存在的主要问题

(1)土地利用现状。根据济南市 1996～2003 年的土地
统计资料可以看出 (见表 1) :农用地是土地利用构成中的主
体 ,占土地总面积的近 70 %以上 ;建设用地的面积在逐年升
高 ,现在已达到土地总面积的 15 %以上 ;未利用土地的面积
逐年减少的趋势很明显 ,到 2003年仅占到 12. 86 % ,这充分
表明我市耕地后备资源比较匮乏 (见表 1、图 1、图 2)。

表 1　济南市 1996～2003年土地利用结构变化　hm2

年份
农用地

面积 百分比/ %

建设用地

面积 百分比/ %

未利用地

面积 百分比/ %

1996 575188. 60 71. 91 114113. 53 14. 27 110547. 40 13. 82

1997 574459. 53 71. 82 115157. 16 14. 40 110234. 09 13. 78

1998 574096. 77 71. 78 116302. 63 14. 54 109451. 35 13. 68

1999 575131. 54 71. 90 117646. 98 14. 71 107072. 25 13. 39

2000 575667. 46 71. 97 118122. 43 14. 77 106060. 87 13. 26

2001 574940. 14 71. 88 119864. 30 14. 99 105046. 29 13. 13

2002 574673. 02 71. 85 121108. 07 15. 14 104069. 67 13. 01

2003 574456. 70 71. 82 122545. 37 15. 32 102848. 69 12. 86

　　(2)济南市土地利用中存在的问题 : ①耕地面积急剧减

少 ,人地关系日趋紧张尖锐。在 1996～2003年之间 ,济南市

的用地增长的弹性系数为 1. 05 ,城市用地增长明显高于人

口增长。此外 ,基础设施、重点项目和农村居民点建设也占

用大量耕地。随着济南市的发展 ,土地资源短缺的矛盾将进

一步加剧。②土地利用结构和布局不尽合理。主要表现在 :

工业化、城市化过程中的非农建设用地占用耕地的比例过

高、城市用地结构中 ,工业用地和生产性用地偏高、农业内部

用地因单纯追求经济利益而导致结构不合理。③土地质量
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和土地景观价值下降 ,生态环境有恶化趋势。主要表现在 :

化肥使用普遍代替传统的绿肥、畜肥以及河泥肥 ,导致土地
质量下降 ;由于工业化和城市化引起环境污染问题 ,致使生

态环境日渐恶化、矿产资源、旅游资源的开发利用不合理 ,土
地景观价值下降。

　　　图 1　济南市 1996～2003年农用地面积变化图　　 　　图 2　济南市 1996～2003年建设用地、未利用地面积变化图
1. 3　土地利用目标

(1)土地利用总目标 :“落实最严格的土地利用制度 ,切
实保护耕地特别是基本农田 ,保护土地生态环境 ,严格控制
建设用地规模 ,切实做到保护优先、调控有力 ,不断促进经济
社会可持续发展。”是国家对本次规划修编的具体要求。

(2)基本农田保护目标 :通过区域人口和农产品需求预测
可以确定 ,2020年济南市的基本农田不低于 295 028 hm2。

(3)耕地总量动态平衡目标 :通过对济南市人口规模预
测、营养标准核算、居民消费结构、消费现状的分析预测 ,济
南市 2020年耕地的需求量是 36. 019 9万 hm2 ,而通过预测
济南市 2020年耕地的供应量为 37. 193 8万 hm2。

(4)土地开发、整理、复垦目标 :规划期内 ,对市域土地进
行合理开发、整理和复垦 ,充分发挥土地潜力。

(5)生态环境保护目标 :保护泉水、防治水土污染、控制
水土流失 ,增加森林覆盖率 ,2020年济南市的森林覆盖率应
大于 54 %。规划期内耕地有所减少 ,园地和林业用地有所
增加 ,农村居民点的面积减少 ,建设用地的投入增加 ,一般工
业尽量布局在城镇内 ,由污染或特殊要求的企业可安排在独
立工业区内 ,尽量连片集中。
1. 4　济南市土地利用总体规划用地方案的制定 (2003～

2020年)

根据济南市 1996～2003 年各类用地的发展变化趋势 ,

结合济南市的经济增长情况以及耕地保护、退耕还林、农村
居民点整理等具体的措施 ,并且要保证济南市的农田保护率
维持在 86 %不能降低 ,保持济南市的经济发展水平和人口
增长水平不变的情况下 ,我们根据济南市中心城区面积设定
三种方案 :低方案 :2020 年中心城区面积 40 000 hm2 ;中方
案 :2020年中心城区面积 45 000 hm2 ;高方案 :2020年中心
城区面积 50 000 hm2。

2　济南市土地规划的环境影响识别

2. 1　济南市的环境概况
2. 1. 1　自然环境概况
济南市位于山东省中西部 ,北纬 36°02′～37°31′,东经

116°11′～117°35′之间 ,地处黄河下游 ,鲁中山地与鲁北平原
的过渡地带 ,地下水丰富 ,形成著名的四大泉群。济南市属
暖温带大陆性季风气候区 ,降水量为 580～750 mm之间 ,降
水集中在夏季 ,7、8月份降水量占全年降水量的 50 %。市域
内共有河流 50 余条 ,分属黄河、小清河、徒骇河三大水系。
全市土地资源总面积 8 154 km2 ,山地丘陵 3 000多 km2 ,平
原 5 000 km2。

2. 1. 2　社会经济状况
济南是山东省的省会 ,全省的政治、经济和文化中心 ,

2003年全市常住人口总数为 582. 6 万人 ,国内生产总值达
到 1 367. 8亿元 , 工业以冶金和机械加工为主 ,三次产业的
比率为 7. 57∶43. 92∶48. 51。

表 2　不同方案的各类用地规划比较 hm2

项目
现状面积

2003年

2020年

低方案

规划面积 增加面积

中方案

规划面积 增加面积

高方案

规划面积 增加面积

1、农用地 574456. 70 543260. 42 - 31196. 28 542398. 92 - 32057. 78 540557. 19 - 33899. 51

耕　地 372753. 68 361766. 48 - 10987. 2 360854. 77 - 11898. 91 359196. 46 - 13557. 22

园　地 32630. 72 32287. 14 - 343. 58 32254. 99 - 375. 73 32241. 92 - 388. 8

林　地 73944. 22 65415. 68 - 8528. 54 65276. 76 - 8667. 46 65131. 07 - 8813. 15

牧草地 3. 83 33. 35 29. 52 33. 30 29. 47 33. 20 29. 37

其它用地 95124. 25 84111. 15 - 11013. 1 84093. 21 - 11031. 04 84084. 98 - 11039. 27

2、建设用地 122545. 37 162370. 99 39825. 62 168663. 58 46118. 21 177787. 67 55242. 3

居民点及工矿用地 104555. 40 137014. 38 32458. 98 143261. 50 38706. 1 151507. 15 46951. 75

交通用地 8489. 65 13972. 78 5483. 13 14353. 24 5863. 59 14733. 20 6243. 55

水利设施用地 9500. 32 11107. 92 1607. 6 11433. 87 1933. 55 11696. 73 2196. 41

3、未利用地 102848. 69 94274. 95 - 8573. 74 88558. 18 - 14290. 51 81603. 15 - 21245. 54

2. 1. 3　环境质量状况
随着社会经济的发展 ,济南市环境质量状况呈下降趋

势 ,突出表现在水环境和大气环境质量的下降。据环保部门
的监测资料 2001～2003年 3年间 ,SO2、NO2、pM10均有不同
程度的超标情况 ,济南市平均大气质量已超过空气质量的二
级标准 ;黄河济南段干流河段、小清河济南段分别为Ⅳ类、劣
Ⅴ类水体 ,大明湖、狼猫山等湖泊水库均有不同程度的污染 ,

主要污染物有 BOD、总氮和总磷、COD和氨氮等 ,污染物主
要来自地表径流。
2. 2　济南市土地规划的环境影响识别
在对济南市自然环境和社会经济环境进行分析的基础

上 ,结合环境影响识别的一般性原则 ,找出环境影响因子 ,确
定环境保护目标 ,其过程如下 :

(1)识别土地利用规划中与环境关系密切的内容。济南
市土地利用规划与环境关系密切的内容主要包括以下几方
面 :一是土地利用目标及方针 ,二是土地利用结构调整与分
区 ,包括农用地的土地利用结构调整方向 ,建设用地范围的
规划与布局 ,泉水水源保护区、生态景观保护区等其它用地
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区的划分。
(2)分析与规划有关的经济行为。3种方案的统一要求

是要保证济南市的农田保护率维持在 86 %不能降低 ,这意
味着存在着耕地转化为其他用地的经济行为。另外由表 2

可以看出三种方案中建设用地都增加 ,这说明存在着耕地转
化为建设用地、未利用地转化为建设用地的经济行为。再次
根据土地利用结构调整方案 ,存在着增加牧草地面积、水域
面积、交通用地面积、水利设施用地面积等经济行为。最后 ,

根据规划区内生态环境保护目标中保护泉水、防治水土污
染、控制水土流失 ,增加森林覆盖率的目标存在退耕还林、提
高森林覆盖率和保护区面积的经济行为。

(3)分析规划经济行为对环境的影响。土地利用规划方
案的实施虽然可以实现土地利用的目标 ,但对规划区内的生
态环境也会带来一定影响 ,主要表现在 : ①耕地转化为建设
用地会增加工业废水和生活污水 ,增加 SO2、CO2 等温室气
体的排放 ,加重环境污染。另外还会破坏原有的生态景观 ,

威胁生物多样性。②未利用地转化为其它类型地用地会导
致原生、次生自然植被及人工植被的减少和退化 ,景观多样
性降低 ,野生动植物的生存空间减少 ,从而可能引起土壤侵
蚀以及水土流失的加剧。③水域面积、水利设施用地面积的
增加表明水利水电工程、农田灌溉工程进一步实施 ,可以更
加合理地利用水资源 ,但另一方面也影响了自然生境 ,并且
随着混凝土灌溉水渠的修建 ,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养水中生物 ,从而也减
少了生物的多样性。④增加交通用地能够促进社会经济的
快速发展 ,但公路、铁路通常将许多联系的动植物生境一分
为二 ,成为许多动物迁徙、植物孢粉运移的屏障。此外 ,公路
的开通会带来一系列的城镇化效应 ,使公路两边的大量农田

被占用 ,对农村剩余劳动力的转移以及粮食安全问题都产生
不同程度的威胁。⑤增加森林覆盖率、划定泉水保护区、退
耕还林能够涵养水源 ,改善气候 ,有利于地下水位的保持 ,增
加生物的多样性 ,但会改变原有的土地利用类型。

(4)编制环境影响识别表。根据以上的分析编制出该规
划的环境影响识别表 :

表 3　济南市土地规划的环境影响识别表

环境“受体” 环境影响“原体”及方式 对应的经济行为

大气 SO2、NO2、PM10、尾气的排放
增加居民点及工矿用地、增加交通用地、耕地

转化为建设用地

水 水体污染、水源不足、泉水保护
居民点及工矿用地面积的增加、划定水源保

护区、增加森林覆盖率、土地开发复垦

生态

水土流失、生物多样性降低、植被减

少、动植物生存空间的变化、景观多

样性降低

未利用地转化为其他用地、水域面积水利设

施面积的增加、增加交通用地

社会环境
移民、产权、剩余劳动力转移、粮食

安全
交通用地的增加、耕地转化为建设用地

3　建立环境影响评价的指标体系

按照指标体系建立的原则 ,参照该土地利用规划的环境
影响识别结果 ,并结合济南市的基本情况 ,建立了具有总目
标层、环境目标层、指标层三个层次的环境影响评价的指标
体系 ,如表 5。

4　济南市土地规划的环境影响评价

4. 1　选择合适的评价方法
本指标体系涉及到的因素复杂多样 ,而且各因素之间存
在着相互关联 ,所以采用层次分析法 ,通过对各环境目标的

分析 ,确定其影响的重要程度 ,从而为选择规划方案提供科
学的依据。
4. 2　利用层次分析法确定各指标权重
通过专家打分先确定出目标层和指标层的判断矩阵 ,然

后上机操作直接得出各评价指标的权重值 ,如表 5 :

4. 3　规划方案的环境影响综合评价
在对土地规划方案的综合评价时 ,采用加权比较法 ,其

公式为 :

Fi = ∑
n

j = 1
W j I ij

式中 : Fi ———第 i个方案的综合评价分值 , W j ———第 j 个指
标的权重 , I ij ———第 i个方案的第 j 个指标地权重。
表 4　济南市土地规划的环境影响评价的指标体系

总目

标层
环境目标 评价指标

A

规

划

方

案

的

环

境

影

响

评

价

B1 土地资源

的规划与管理

确保对土地资源的有效规划与管理 ,

平衡对有限可利用土地的竞争性需

求 ,维护重要的城镇中心

C1 土地利用率

C2 生态建设用地比率

C3 人均生态建设用地面积

C4 土地利用结构是否合理

C5 土地复垦程度

B2 土地覆盖

和景观

保护具有环境价值的自然景观及动植

物栖息地 ,保护生物多样性

C6 绿地覆盖率

C7 草地面积

C8 生态承载力

B3 水土保持 保护土壤 ,防止水土流失

C9 25°以上坡地退耕还林程度

C10水土流失治理程度

C11单位农田面积农药的使用量

C12单位农田面积化肥的使用量

B4 空气
改变现有城市布局不合理局面 ,控制

空气污染

C13居民点及工矿用地率

C14森林覆盖率

C15大气污染的综合指数

B5 水环境

维护与改善地表水和地下水水质及水

生环境 ,确保可获得充足的符合环境

标准的水资源 ,保护泉水补给源 ,避免

水源补给区过度开发

C16水域面积率

C17泉水补给源区生态保护程度

C18人均水资源量

C19水利设施用地率

C20地表水中氨氮的浓度

表 5　济南市土地规划环境影响评价指标权重值

评价指标 权重值 评价指标 权重值
C1 土地利用率 0. 027 C11单位农田面积农药的使用量 0. 012

C2 生态建设用地比率 0. 139 C12单位农田面积化肥的使用量 0. 007

C3 人均生态建设用地面积 0. 186 C13居民点及工矿用地率 0. 007

C4 土地利用结构是否合理 0. 065 C14森林覆盖率 0. 032

C5 土地复垦程度 0. 031 C15大气污染的综合指数 0. 016

C6 绿地覆盖率 0. 161 C16水域面积率 0. 023

C7 草地面积 0. 029 C17泉水补给源区生态保护程度 0. 065

C8 生态承载力 0. 068 C18人均水资源量 0. 008

C9 25°以上坡地退耕还林程度 0. 026 C19水利设施用地率 0. 015

C10水土流失治理程度 0. 043 C20地表水中氨氮的浓度 0. 038

4. 3. 1　各方案中评价指标分值的确定
目前对土地规划的环境影响评价的研究还没有形成体

系 ,没有相应的法定评价标准 ,所以在对各方案的评价指标进
行评分时 ,采用专家赋分法。[2 ]该方法的原理是 :先把各项指
标对相应的环境目标的影响分成五级 ,第Ⅰ级 :正面影响较大 ,

分值介于 30～20之间、第Ⅱ级 :正面影响中等 ,分值在 20～10

之间、第Ⅲ级 :正面影响较小 ,分值介于 10～0之间、第Ⅳ级 :负
面影响较小 ,分值介于 0～ - 10之间、第Ⅴ级 :负面影响较大 ,

分值介于 - 10～ - 20之间。利用这种方法并结合各方案的
实际情况 ,可以得出各方案的指标的得分 ,见表 6。
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重要手段。因此 ,在绿洲区要本着改善环境和提高经济效益
的目标 ,构建带、片、网相结合的多层次、多方位的生态经济
型防护林体系。其主要措施 :一是要从全局出发 ,合理安排
土地利用形式 ,实现以最小的生态防护林面积获取最佳的生
态防护效果 ,并充分利用土地资源的生产能力 ,提高治理体
系和区域的整体效益。二是要调节防护林体系结构组成 ,在
保证具备良好防护功能的前提下 ,加大体系的经济的成份 ,

搭配适量的枣、杏等经济树种或搭配具有较高经济价值的特
用树种。三是通过林农、林草、林药、林果等多种形式的立体
复合栽培措施 ,增加体系的中、短期经济效益。四是强调集
约经营 ,通过科学的经营管理促进体系稳定 ,正常的发挥防
风治沙、调节改善小气候 ,减轻和防御土地风蚀沙化等防护
效能 ,并不断提高经济效益。
3. 4　工程措施和生物措施相结合 ,在绿洲与沙漠交错地带
构建完整的防沙阻沙骨干林带
石羊河流域风沙线长 654 km ,有重点风沙口 340多个 ,

由于地下水位下降等原因 ,原有老林带生长不良现象十分严
重 ,有部分风沙口还没有得到有效治理。因此必须加大风沙
口治理力度和加大绿洲与沙漠交错过渡地带防风阻沙骨干
林带建设力度 ,建立完整的绿洲生态保护屏障。其主要措
施 :一是生物措施与工程措施相结合 ,先设置黏土沙障、草方
格沙障、土埋沙丘等后 ,在沙障内栽植梭梭、花棒、毛条、沙拐

枣、红柳等沙生灌木树种 ,营造乔、灌、草相结合的骨干林带。
二是为了提高造林成活率和保存率 ,要采用容器育苗造林。
三是在骨干林带外围 ,采用封沙育草 (林)的办法 ,严禁樵采、
严禁放牧 ,形成外围封沙育草 (林)带。总之通过营造防沙阻
沙骨干林带和封沙育草 ,提高植被覆盖度 ,阻截切断沙源 ,减
弱近地表风速 ,减轻和防御风蚀沙化 ,改善生态环境条件 ,确
保绿洲生态安全。
3. 5　实施生态移民和劳务输出工程 ,减轻人口压力
要制定优惠政策 ,鼓励扶持石羊河流域向外流域移民 ,

坚决杜绝外流域向石羊河流域移民 ,尽量不要在流域内部移
民 ,在加大生态移民的同时 ,回大劳务输出力度 ,想方设法减
轻人口压力。

4　结　语

本文提出石羊河流域目前所存在的生态环境问题 ,主要
包括水资源严重不足 ,地下水过量超采 ,水文状况不断恶化 ;

上游祁连山产流区植被破坏严重 ,水土保持和涵养水源能力
降低 ;中游地区灌溉农业规模过大 ,水资源配置不尽合理 ;耗
用水量严重挤占下游生产、生活和生态用水 ;下游水资源危
机 ,生态环境破坏严重 ,沙漠化进一步扩展 ;人口压力过大等
问题 ,在此基础上提出了相关的综合治理的措施。对流域生
态环境的改善具有重要的指导意义。
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表 6　各方案各指标的得分情况

评价指标
各方案得分

低 中 高
评价指标

各方案得分

低 中 高

C1 土地利用率 21 23 26 C11单位农田面积农药的使用量 - 6 - 5 - 4

C2 生态建设用地比率 22 25 23 C12单位农田面积化肥的使用量 - 8 - 7 - 6

C3 人均生态建设用地面积 21 25 23 C13居民点及工矿用地率 - 6 - 8 - 9

C4 土地利用结构是否合理 20 24 22 C14森林覆盖率 10 9 8

C5 土地复垦程度 18 20 19 C15大气污染的综合指数 - 6 - 8 - 10

C6 绿地覆盖率 18 17 15 C16水域面积率 15 18 17

C7 草地面积/ hm2 17 16 15 C17泉水补给源区生态保护程度 20 22 19

C8 生态承载力 20 21 23 C18人均水资源量 18 19 16

C9 25°以上坡地退耕还林程度 19 20 19 C19水利设施用地率 18 19 20

C10水土流失治理程度 20 22 21 C20地表水中氨氮的浓度 - 5 - 4 - 6

4. 3. 2　各方案的最终得分
由上面的赋分方法和公式的含义可以知道 ,最后得分最

高的方案即是对环境影响最好的方案。各方案的最后得分
情况如表 7 :

表 7　各方案的最后综合得分情况

方案 低 中 高

综合得分 17. 485 19. 281 17. 572

排名 3 1 2

　　由以上结果可以看出 ,中方案对环境保护目标最有利 ,

所以在对济南市进行土地规划时 ,应选择中方案。

5　结　语

我国土地规划的环境影响评价是一个全新的领域 ,其评
价方法的选择、指标体系的确定、研究的技术方法体系都处
于探讨阶段。本文以济南市的土地规划为例 ,结合环境影响
评价的技术导则 ,对土地利用环境影响评价的评价程序、环
境影响识别以及规划方案建立指标体系等问题进行了探讨 ,

希望能对土地规划的环境影响评价工作提供思路。
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