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摘要

随着我国城镇化进程的持续推进，土地资源供需矛盾日益凸显，不同利用主

体之间的土地利用冲突频发，已经成为影响土地资源可持续利用与社会和谐稳定

的重要因素。本文以土地资源管理中的土地利用规划为研究对象，梳理了土地利

用规划在冲突协调中的核心作用，分析当前我国土地利用冲突的主要类型与成因，

探讨现有规划体系在冲突协调中存在的不足，并提出优化土地利用规划、提升冲

突协调能力的具体路径。研究发现，通过完善公众参与机制、优化规划层级衔接、

建立动态冲突协调机制等方式，可以有效缓解不同主体之间的土地利用矛盾，提

升土地资源的利用效率与综合效益，为实现土地资源可持续利用提供制度支撑。
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一、引言

土地是人类生存发展的核心物质基础，也是兼具生产、生态、社会保障等多

重功能的复合型资源。在我国人多地少的基本国情背景下，土地资源的稀缺性特

征愈发突出，随着工业化、城镇化的快速推进，农业发展、城镇建设、生态保护

对土地资源的需求不断扩张，不同利益主体之间的土地利用目标差异逐渐显现，

由此引发的土地利用冲突已经成为土地资源管理领域亟待解决的核心问题。土地

利用规划作为国家调控土地利用的核心工具，承担着统筹不同用地需求、优化土

地空间布局、明确土地利用规则的重要职能，其本质就是对土地利用利益的分配

与协调，因此，探索如何通过优化土地利用规划实现土地利用冲突的有效协调，

对于提升土地资源管理水平、推动土地资源可持续利用具有重要的现实意义。

二、土地利用冲突的主要类型与成因分析

土地利用冲突是指不同土地利用主体因为利益目标差异，在土地资源利用过

程中产生的矛盾与对立，结合我国当前土地利用的实际情况，可以将冲突划分为

三个主要类型：第一类是城乡发展之间的土地利用冲突，主要表现为城镇扩张对

农业用地的占用，随着城镇人口增加与产业规模扩大，城镇建设用地需求持续增

长，大量耕地被纳入城镇开发范围，不仅威胁国家粮食安全，也容易引发失地农



民的权益保障冲突。第二类是农业生产与生态保护之间的土地利用冲突，部分地

区为了扩大农业生产规模，过度开垦林地、草地，围垦河湖湿地，破坏了区域生

态系统，而生态保护政策实施后，对耕地的生态红线管控又在一定程度上压缩了

农业生产空间，引发农业发展与生态保护的矛盾。第三类是不同产业之间的土地

利用冲突，比如乡村地区一二三产业融合发展过程中，乡村旅游、民宿产业建设

用地需求与传统农业生产用地之间的矛盾，以及矿产资源开发与农业生产、生态

保护之间的冲突，都属于产业层面的土地利用冲突。

从成因来看，土地利用冲突的产生主要源于三个方面：首先是土地资源的稀

缺性与利用目标的多元性，土地资源的总量有限，而不同主体对土地利用的目标

存在明显差异，城镇建设追求经济效益最大化，农业生产追求粮食产量提升，生

态保护追求生态系统稳定，多元目标之间难以实现完全兼容，进而引发冲突。其

次是规划体系不完善导致的空间重叠与规则冲突，我国当前空间规划体系在层级

衔接与内容协调方面仍然存在不足，不同部门编制的规划在空间范围与管控要求

上存在重叠，比如部分区域同时被划入永久基本农田保护区与生态保护红线，导

致土地利用无所适从，引发规则层面的冲突。

三、土地利用规划在冲突协调中的作用与现存不足

土地利用规划在土地利用冲突协调中发挥着不可替代的核心作用：第一，土

地利用规划通过对区域土地利用结构与布局的统筹安排，从宏观层面明确了不同

区域的主导功能，划定了各类用地的空间范围，从源头上减少了不同用地类型之

间的空间重叠，避免了功能冲突。第二，土地利用规划通过制定土地利用管控规

则，明确了不同类型土地的利用条件与限制要求，为各类土地利用活动提供了清

晰的行为准则，减少了规则模糊引发的冲突。第三，科学的土地利用规划可以平

衡不同主体的利益诉求，通过规划编制过程中的公众参与，让不同利益主体充分

表达自身诉求，在规划编制阶段就协调好各方利益，从源头预防冲突的发生。

但是当前我国土地利用规划体系在冲突协调方面仍然存在诸多不足：首先是

公众参与机制不健全，传统规划编制更多体现的是政府与技术层面的意志，普通

公众尤其是基层利益相关主体参与规划编制的渠道有限，其诉求无法充分融入规

划内容，导致规划实施阶段容易引发利益冲突。其次是规划层级衔接不畅，我国

土地利用规划分为国家、省、市、县、乡五个层级，上级规划通常侧重宏观管控，

对地方实际情况的考虑不足，而下级规划为了满足本地发展需求，经常存在突破

上级规划指标的情况，层级之间的管控矛盾也会引发土地利用冲突。



四、优化土地利用规划提升冲突协调能力的路径

针对当前存在的不足，应当从四个方面优化土地利用规划，提升其冲突协调

能力：第一，完善公众参与机制，构建全程化的公众参与体系，在规划编制阶段

就通过听证会、公示、问卷调查等多种方式，吸纳不同利益主体参与，充分听取

各方诉求，将合理诉求纳入规划内容，同时建立规划实施阶段的公众监督机制，

保障各方主体的知情权与参与权，从源头减少利益冲突。第二，优化规划层级衔

接与内容协调，加快建立统一的国土空间规划体系，整合各类空间规划内容，统

一划定“三区三线”，明确不同空间的管控要求，消除不同规划之间的规则冲突，

同时上级规划应当给下级规划预留足够的弹性空间，兼顾宏观管控与地方实际发

展需求，减少层级之间的管控矛盾。第三，建立动态的土地利用冲突协调机制，

缩短规划调整周期，建立土地利用冲突监测预警体系，及时发现区域内新出现的

土地利用冲突，通过规划动态调整及时协调矛盾，同时建立冲突协调的多元解决

机制，结合行政调解、协商沟通等多种方式，及时化解已经发生的土地利用冲突。

第四，健全利益补偿机制，将利益补偿内容纳入土地利用规划体系，对因为规划

管控导致利益受损的主体，建立合理的生态补偿、耕地保护补偿机制，保障受损

主体的合法权益，通过利益平衡实现冲突的有效协调。

五、结论

土地利用冲突是我国土地资源管理过程中无法避免的问题，其本质是不同利

益主体对稀缺土地资源的竞争与利益矛盾，土地利用规划作为统筹土地利用的核

心工具，在冲突预防与协调方面具有天然的制度优势。当前我国土地利用规划体

系在公众参与、层级衔接、动态调整等方面仍然存在不足，无法充分满足冲突协

调的现实需求。通过完善公众参与机制、构建统一空间规划体系、建立动态协调

机制与利益补偿机制，可以有效提升土地利用规划的冲突协调能力，缓解不同主

体之间的土地利用矛盾，实现土地资源的可持续利用，为我国经济社会高质量发

展提供坚实的土地资源保障。
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