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第一章  规划调整完善概述
党的十八大提出大力推进生态文明建设的理念，迫切需要通过调整完善土地规划得以落实。三中全会《决定》强调：“建立空间规划体系，划定生产、生活、生态空间开发管制界限，落实用途管制”。

国土资源部召开土地利用总体规划调整完善工作视频会议，动员部署了土地利用总体规划调整完善工作，要求把规划调整完善作为当前土地规划管理的中心任务全力推进，确保尽快保质保量完成工作任务。根据《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）和全国土地利用总体规划调整完善工作会议精神，陕西省国土资源厅组高度重视，制定了《陕西省土地利用总体规划调整完善工作方案》，依据国家和相关文件要求及全省土地利用总体规划调整完善工作会议的安排部署，榆林市结合“多规合一”试点工作，对现行土地利用总体规划进行调整完善。基于以上工作要求，清涧县开展土地利用总体规划调整完善工作。规划调整将围绕保护资源和保障发展这一目标，坚持实行最严格的耕地保护制度和最严格的节约集约用地制度，强化土地用途管制，科学合理配置各业用地，优化土地利用结构和布局，促进全县经济社会全面协调可持续发展。
第一节  县域概况
一、地理位置及行政区划
清涧县位于榆林市东南部，陕晋峡谷西岸，延安、榆林交界及无定河、黄河交汇处，介于东经109°57′01″-110°38′55″，北纬36°56′32″-37°25′00″之间。东西长95千米，南北宽55千米，东濒黄河与山西石楼县隔河相望，西与子长、子洲毗邻，南连延川、北接绥德。
全县原下辖宽州镇、石咀驿镇、折家坪镇、玉家河镇、高杰村镇、李家塔镇、店则沟镇、解家沟镇、郝家墕乡、乐堂堡乡、下廿里铺乡、双庙河乡、老舍窠乡、石盘乡、二郎山乡等15个乡（镇），辖区总面积1850.32平方公里。2011年6月，经榆林市民政局批准，部分乡镇行政区划调整如下：
—撤销二郎山乡并入解家沟镇，镇名解家沟镇，镇政府驻地解家沟村；
—撤销郝家墕乡，并入石咀驿镇，镇名石咀驿镇，镇政府驻地石咀驿村；
—撤销乐堂堡乡并入宽州镇，镇名宽州镇，镇政府驻地师家园则村。
调整后，全县下辖宽州镇、石咀驿镇、折家坪镇、玉家河镇、高杰村镇、李家塔镇、店则沟镇、解家沟镇、下廿里铺乡、双庙河乡、老舍窠乡、石盘乡等8个镇4个乡，辖区总面积1850.32平方公里。清涧县行政区划调整情况详见图1-2。
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图1-1 清涧县行政区划调整对比图
二、自然条件
县域地势西北高，东南低，海拔在559.6-1282.5米之间。全县境内因河流的分割和地貌特征，分为三个自然区，东部黄河西岸及无定河两岸，由于强烈的水土流失，基岩裸露甚多；西部水土流失较东部要轻，为典型梁峁沟壑地貌：中部清涧河流域河流比降小，发育较好，有河漫滩和两级阶地。
全县属北暖温带中温半干旱气候区，春季干旱多风，夏季高温干旱但多暴雨，秋季凉爽多阴雨，冬季寒冷少雨雪。全县全年平均气温9.6℃，极端最高气温38.1℃，极端最低气温-22.6℃。年平均降水量500毫米。降水的地域分布，大致由东南向西北递增，东西相差约53毫米，南北相差约64毫米。年无霜期200天。
三、资源概况
境内石材资源贮量丰厚，沿黄河、无定河、清涧河流域石板覆盖约58平方公里，石材层理分明、硬度刚度好，易加工石板、石雕、石艺等，发展潜力巨大，平均厚度10米，贮量约5.8亿方，是中国著名的“石板之乡”。
清涧是著名的红枣之乡，有“天下第一枣”之说，优越的黄河大峡谷适生气候，造就了清涧红枣个大、皮薄、肉厚、富营养、耐储藏、口感好的特性，近年来保存面积90万亩。著名的“巨鹰”品牌已走向全国和国际市场，是清涧未来农业发展的重头戏，是农业经济发展的重要支撑。近年红枣业已向多元化发展，枣木家具、根雕、枣艺具有很大潜力。
清涧“粉条”是清涧特色农业的又一名片，以加工精细、耐煮、味好而誉名国内外，是规划期内清涧特色农业发展方向和加工业大发展的重大战。
四、社会经济条件
2014年，全县总人口21.53万人，人口自然增长率为11.21%。其中农业人口14.31万人，城镇人口为7.75万人，城镇化率为36.00%。是闻名遐迩的革命老区，享誉全国的“红枣之乡”、“道情之乡”、“石板之乡”。
2014年全年完成生产总值39.4亿元，同比增长5.00%；完成全社会固定资产投资32.5亿元，同比增长21.70%，完成比例和增速均为全市第一；完成财政总收入1.12亿元，首次突破亿元大关，其中地方财政收入6600万元、同比增长23.30%，增速全市第三；城乡居民收入分别达到26705元、8234元，同比增长10.70%、12.00%；社会消费品零售总额达到8.74亿元，同比增长11.90%，增速全市第二。
第二节  规划调整完善的必要性
一、落实中、省关于国土资源工作新定位、新要求、新任务的需要
党的十八大、十八届三中全会和中央一系列会议，对严格土地管理特别是加强土地规划管控、坚守耕地保护红线、推进节约集约用地提出了更高的要求。三中全会《决定》强调：“在符合规划和用途管制前提下，允许农村集体经营性建设用地出让、租赁、入股”、 “建立空间规划体系，划定生产、生活、生态空间开发管制界限，落实用途管制”。落实上述要求，必须结合土地利用总体规划调整完善，加快永久基本农田以及城市开发边界和生态保护红线的划定，强化规划管控，严格用途管制。
二、落实党中央、国务院提出的明确要求
党中央、国务院在听取二次调查汇报时，明确要求：“在完成《全国土地利用总体规划纲要（2006-2020）》中期评估的基础上，依据二次调查成果数据，适时调整耕地保有量、基本农田保护面积和建设用地规划规模等，切实维护规划的严肃性和可操作性”做好调整完善工作，对进一步从严保护耕地，大力推进土地节约集约利用，切实维护群众土地权益，全面落实国土资源工作新定位，深入推进土地管理改革和发展有全局意义。
三、加快农业和农村现代化建设的迫切需要
在农业和农村现代化建设过程中，必须进一步优化集镇、村庄和基本农田的布局，使其成为一个完整统一的有机整体，形成集镇和农村相协调、居民点和农田相衬托的新格局，而规划正是调整这一格局的重要依据。因此，调整土地利用总体规划，增强规划的科学性、可行性，对于促进农业和农村现代化建设显得尤为重要。
四、实现土地资源可持续利用的必然选择
新《土地管理法》实施以来，土地利用管理日益加强，而现有的规划在实施中的矛盾也不断显现，杂乱、分散的建设用地布局越来越不适应新形势下土地管理的要求。因此，有必要进一步科学准确地测定建设用地规模、范围，预留必要的发展用地，把有限的用地指标落实到合适的地块上，使有限的土地资源得到最优的配置。
五、适应新型城镇化和城乡一体化发展的需要
新型城镇化是党中央、国务院基于我国特殊国情、经济社会发展客观规律和阶段性特征，提出的重大发展战略。调整完善土地利用总体规划，建立健全规划评估调整机制，是保障城乡建设合理用地需求，促进城镇化转型发展，推动城乡一体化进程的迫切需要，也是增强规划的科学性和有效性，强化依法依规管地用地，加快建设法治国土的客观要求。
第三节  规划调整完善工作过程
一、准备工作阶段
2015年6月，主要完成规划编制的前期准备工作，包括组织准备、基础资料收集、技术方案拟定等工作。
（一）组织准备
为切实做好土地规划调整完善工作，保障规划编制更加科学、合理、高效，2015年6月上旬，县政府成立由政府分管领导任组长，国土、发改、财政、住建、水务、农业、畜牧、林业、环保等相关部门负责人参加的土地利用总体规划调整完善工作领导小组，主要负责拟定工作方案、部署规划调整完善工作、协调各部门关系、研究解决规划调整完善中的重大问题、审查规划方案、落实工作经费等工作。
（二）技术准备
2015年6月中旬，清涧县土地利用总体规划调整完善工作领导小组经过认真研究决定，确定具有国土规划甲级资质的陕西德远勘测规划工程有限公司为本次规划调整完善工作的技术协作单位，并抽调相关人员全力配合，共同组建规划编制组，全面负责规划调整完善具体工作。
为配合规划调整完善工作的开展，县人民政府召开土地利用总体规划调整完善工作启动会，贯彻落实国家关于规划调整完善工作文件精神，由技术单位对与会人员进行宣传动员，明确各部门任务和责任，为规划调整完善工作顺利开展做好前期准备工作，并根据国土资源部《土地利用总体规划调整完善工作方案》（国土资厅函〔2014〕1237号）和《陕西省土地利用总体规划调整完善工作方案》（陕国土资发〔2015〕13号）等相关文件要求，完成清涧县土地利用总体规划调整完善实施方案。
二、调查研究阶段
（一）资料收集与整理
2015年7月-8月，完成基础资料收集整理工作。基础资料由县国土局协调有关部门提供，主要包括社会经济、“十三五”规划、自然条件、矿产资源、土地利用、生态环境、相关规划等材料，对收集资料归类梳理，资料缺失或不详的进行实地补充调查。
（二）规划实施评估
2015年8月-2016年2月，以2014年为中期评估基准年，分析规划批准实施以来，区域经济社会发展变化情况及其对土地利用和规划管理的影响状况、土地利用现状及变化情况、规划目标实现情况、规划布局落实情况、重点项目实施情况、县乡级土地利用总体规划适时修改情况等。为在规划调整完善中规划目标的确定、指标规模的调整、空间布局和结构优化等提供科学依据和基础支撑。
三、规划方案编制阶段
（一）确定规划目标
2016年3月-2016年6月，按照榆林市下达的控制指标，根据2014年土地变更调查数据、规划实施中期评估成果、清涧县城镇周边基本农田举证划定成果及全域基本农田划定成果等，落实各乡（镇）耕地保有量、基本农田保护任务和建设用地总规模等主要控制指标及其他指标。
（二）规划方案调整
2016年7月-2016年9月，在落实规划主要指标的基础上，充分衔接清涧县“十三五”经济社会发展规划、城市规划、工业园区规划、重点镇规划和生态保护规划等各类规划，按照“总体稳定、局部微调”的要求，在永久基本农田、城市开发边界和生态保护红线“三线”划定的基础上，科学规划生产、生活、生态空间，做好基本农田、建设用地和生态用地的布局优化，形成规划调整完善初步方案。将初步方案汇报县政府，并征求各部门意见，经过多次反复论证、对比分析，根据意见对初步方案进行修改完善后形成调整完善正式规划方案。
（三）成果编制
2016年9月-2016年12月，根据确定的规划方案编制调整完善文本、说明、图件和规划数据库。
四、成果协调论证与报批阶段
2016年12月下旬，规划调整完善文本、说明、图件和数据库编制完成后，由县政府组织各部门、各乡（镇）及群众代表进行协调论证。根据协调论证意见，规划编制组对规划成果做相应的完善和提高，形成《清涧县土地利用总体规划（2006-2020年）调整完善》、《清涧县土地利用总体规划（2006-2020年）调整完善说明》、规划调整完善系列图件、规划数据库等最终成果。经领导小组审查同意后，按法定程序上报市国土资源局审批。
第二章  规划调整完善的方向与重点
第一节  规划调整完善的目的

通过规划调整完善，落实党中央、国务院关于国土资源工作提出的新要求，严格土地管理加强土地规划管控，合理调整规划目标和调控指标，衔接第二次全国土地调查成果和《清涧县国民经济与社会发展第十三个五年规划》，优化基本农田和建设用地布局，协调建设用地空间管制区、土地用途区与“三线”（永久基本农田保护红线、生态保护红线、城镇开发边界）关系，更新规划成果和数据库，为土地用途管制和建设用地空间管制提供基本依据；使土地规划在土地资源的空间配置和土地各类计划时限调控上能更好地保障全县社会经济快速、稳步、健康、协调发展对土地资源的需求。
第二节  土地利用战略与主导方向的变化
一、土地利用战略的变化
本轮规划土地利用战略为：
（一）坚持“十分珍惜、合理利用土地和切实保护耕地”的基本国策。合理配置县域内土地资源，实现土地利用经济效益、社会效益、生态效益的统一。

（二）保障科学发展用地、保护耕地红线。优先保障重点基础设施建设用地需求，重点保障宽洲镇、折家坪镇、下廿里铺乡以及延伸至乐堂堡乡的沿重要交通干线分布的工业集中区用地需求，切实加强保护耕地特别是基本农田，维护县域粮食安全和社会稳定，以农促工、以工带农、农工互补。

（三）严格控制新增建设用地总量、实施最严格的耕地保护制度和最严格的节约集约用地制度，严格限制新增建设用地占用耕地规模，加强内涵挖潜力度，促进土地节约集约利用。

（四）协调土地利用与生态环境建设。加强县域内水土流失区域治理，加快210国道、205省道及清涧-解家沟县乡公路沿线地质灾害高易发区生态移民工作，严格执行建设项目环境影响评估，统筹协调全县土地利用和生态环境建设。

（五）实现耕地占补平衡。严格执行耕地“占一补一”制度，加大对土地整治的资金投入力度。
目前规划理念发生转变，规划从指标管理型规划到空间管制型规划转变，增量调节型规划向总量管控型规划转变，根据全县新时期的经济社会发展战略，结合本轮规划中期评估结果及土地利用面临的新机遇与新问题，将土地利用战略调整为：

（一）保护耕地和基本农田
规划期间实行最严格的耕地保护制度，划定基本农田保护红线，确保实有耕地数量稳定，确保基本农田总量不减少、用途不改变、质量不下降。保护全县有限的耕地资源，以满足全县人口的增长和经济发展对耕地的需求，保证实现全县耕地面积总量动态平衡和粮食生产的持续、稳定发展，以促进全县国民经济稳定、协调发展。
（二）保障重点区域和重点项目用地
保障中心城镇及重点镇等重点区域发展用地，在政策、土地、项目安排上给予支持，使之发展成为既能承接城市产业转移、缓解城市压力，又能服务支持农村、增强农村活力的城镇；优先保障国家、省级“十三五”规划的交通、能源、水利、基础设施等重点建设项目用地；保障移民搬迁安置用地，其安置用地布局应和城镇、新农村规划建设相结合。
（三）保护土地生态环境
把生态文明放在突出位置，确定生态保护红线，实现一条红线管控重要生态空间，确保生态功能不降低、面积不减少、性质不改变，维护全县生态安全，促进经济社会可持续发展。
二、土地利用主导方向的变化
（一）基本农田由数量保护转为量质并重
本次规划调整完善核减清涧县基本农田保护任务量2133.0公顷，明确要求优先把城镇周边、交通沿线现有易被占用的优质耕地优先划为永久基本农田，同时核减新一轮退耕还林还草耕地、25度以上坡耕地、河道内影响行洪安全的耕地等，剔除基本农田中的林地、草地和建设用地。调整后，全县基本农田保护任务量虽然减少了，但质量提高了。
（二）生态用地保护成为重点
本次规划调整完善突出强调生态保护用地，在本轮规划确定的禁止建设区的基础上，充分协调衔接生态保护、林业保护、水源地保护等规划成果，首次提出将生态功能核心区、敏感区、脆弱区等确定为生态保护红线，实现一条红线管控重要生态空间，确保生态功能不降低、面积不减少、性质不改变，维护全县生态安全，促进经济社会可持续发展。
（三）建设用地利用转向高效节约型
本次规划调整对建设用地实行总量和强度双向控制，按照“管住总量、严控增量、盘活存量、优化结构、提高效率”的要求，通过规划引导、布局优化、标准控制、市场配置、政府监管等手段，实现减量用地、高效用地，提升土地资源配置效率和节约集约利用水平。
第三节  规划调整的重点内容
一、用地规模的调整
农用地面积由2014年的177529.3公顷调整为2020年的177016.3公顷，占土地总面积比重由2014年的95.95%调整为2020年的95.67%。农用地面积净减少513.0公顷。
建设用地面积由2014年的3910.2公顷调整为2020年的4510.5公顷，占土地总面积比重由2014年的2.11%调整为2020年的2.44%。建设用地面积净增加600.3公顷。
其他土地面积由2014年的3592.2公顷调整为2020年的3505.0公顷，占土地总面积比重由2014年的1.94%调整为2020年的1.89%。规划期间其他土地面积净减少87.2公顷。
二、功能布局的调整
（一）耕地和基本农田布局的调整
梳理城市周边、交通沿线等区域未划入基本农田保护区的现有耕地，结合城市开发边界和生态保护红线划定工作，将城市周边、道路沿线应当划入而尚未划入的优质耕地划入基本农田，并将二次调查以来补充耕地中达到中产田以上标准的耕地划入基本农田。现有土地利用总体规划基本农田中的建设用地、林、草地和未利用地，以及不符合土地利用总体规划基本农田布局要求且不可调整或达不到耕地质量标准的农用地、25度以上坡耕地或可能影响行洪安全的河滩地、受重金属污染或其他有害物质污染的耕地，不得划定为基本农田，已经划入的需调出，以保证基本农田的质量与数量。
本次基本农田调整主要是将清涧河和无定河河谷川道和沟道、坝地周边，即城镇周边优质耕地进行调入，将宽州镇、石咀驿镇、折家坪镇、下廿里铺乡等乡镇中耕地质量等别较低的耕地进行调出，调整后基本农田集中程度得到了提高，布局上得到优化。
（二）生态用地布局调整
在确保国家和区域生态安全为底线的原则，现行规划确定的禁止建设区的基础上，充分协调衔接生态功能区划、林地保护区划等各类区划规划成果，进行生态保护用地布局调整，将重要的生态功能区、生态敏感区、生态脆弱区等划入核心生态保护空间，确定生态保护红线边界。
本次调整完善将生态保护区由原来的丁家沟、老柳卜、牛家湾城区部集中式饮用水源地保护区，黄河、无定河等主要水系，以及位于黄土峁梁丘陵沟谷区的210国道、215省道沿线、位于黄土宽梁残塬区的清涧-解家沟公路沿线的地质灾害高易发区等调整为将北部石咀驿镇地质灾害高易发区和双庙河乡地质灾害高易发区、黄河沿岸管控区（黄河沿岸外侧50米范围内）、无定河等河流两岸的滩涂等，生态保护范围明显扩大。
（三）建设用地布局调整
建设用地调整以管住总量、严控增量、盘活存量、优化结构、提高效率，推进新型城镇化、生态文明及农村新型社区建设为原则。在县域内开展资源环境承载力评价，坚持总量控制，人随地走，引导人口和产业向资源环境承载力较高的区域集聚。在保护自然生态用地、避让优质耕地的前提下，按照集约节约用地的精神，优先保障国家、省级“十三五”规划的交通、能源、水利、基础设施等重点建设项目用地。保障移民搬迁安置用地，其安置用地布局应和城镇、新农村规划建设相结合。
三、控制指标的调整
规划调整完善的重点是调整耕地保有量和基本农田保护任务，对耕地保有量的调整是在实有耕地面积基本稳定的前提下，综合考虑各地耕地后备资源潜力、土地整治补充耕地潜力、耕地增加因素以及生态退耕、已纳入耕地占补平衡储备库的耕地、采矿塌陷难以恢复的耕地等耕地减少因素，合理调整耕地保护任务。
基本农田保护目标的调整是依据调整后的耕地保有量，考虑建设占用、生态建设、低等级基本农田调出以及优质耕地调入等因素，以2014年基本农田保护面积为基础，合理调整基本农田保护任务。本次规划调整完善核减清涧县基本农田保护任务量2133.0公顷，到2020年基本农田保护面积不少于31867.0公顷，耕地保有量不低于39163.0公顷。
建设用地总规模的调整应综合考虑“十三五”重点建设项目用地需求、产业及基础设施用地需求、人口增长、新型城镇化、建设用地指标状况，2014年建设用地总量为基础，合理调整建设用地总规模。本次规划调整完善后建设用地总规模不超过4511.0公顷，其中城乡建设用地控制在3941.0公顷以内；城镇工矿用地规模不超过521公顷；交通水利及其他建设用地规模不超过570公顷。
四、土地用途分区的调整
根据本次下达控制指标和规划布局，结合“三线”划定成果，合理调整各类土地用途区的面积与布局：
—基本农田保护区与全域永久基本农田划定成果相协调一致；
—核减耕地和基本农田区域优先调整为一般农地区或生态环境安全控制区；
—生态环境安全控制区与相关环境保护规划衔接，与生态保护红线协调一致。
五、建设用地管制区的调整与完善
根据土地用途区调整完善结果，合理确定各类建设用地管制区的面积与布局：
—除点、线重点项目用地在建设用地总规模中预留用地面积外，其余面状项目均划入允许建设区；
—依据本县规划定位、总体发展战略和城市周边永久基本农田划定成果，综合考虑社会经济发展目标、节约集约、资源环境要求，避让优质耕地和重要生态环境等要求，调整有条件建设区面积和布局；
—原则上不减少禁止建设区面积。
第三章  土地利用总体规划中期评估
第一节  主要规划目标实施情况及分析

一、本轮规划主要指标执行情况
（一）耕地保有量
2014年末，全县耕地面积为41758.9公顷，比本轮规划2020年目标多116.9公顷，耕地保有量完成较好。
（二）基本农田保护面积
2014年末，全县基本农田保护面积为34278.0公顷，比2020年基本农田保护下达指标多278.0公顷，基本农田保护目标实现较好。
（三）建设用地总规模
2014年末，全县建设用地总规模3910.9公顷，未突破本轮规划2020年3979.0公顷的规划目标；全县城乡建设用地规模3460.4公顷，未突破本轮规划2020年3620.0公顷的规划指标；全县城镇工矿用地面积421.2公顷，未突破本轮规划2020年727.0公顷的规划目标。
（四）新增建设用地规模
2006 - 2014年累计新增建设用地142.0公顷，未突破本轮规划2020年467.0公顷的规划目标，剩余规划指标325.0公顷。
（五）土地整治补充耕地义务量
规划实施期间，全县通过农用地整理、土地复垦以及土地开发，有效地补充了耕地数量，提高了耕地质量。2006 - 2014年，全县共安排土地整治项目16个，补充耕地168.0公顷，完成了2006 - 2020年补充耕地义务量（262.0公顷）的64.12%；2006 - 2014年全县新增建设占用耕地82.0公顷，超额完成了耕地占补平衡任务。
（六）其他预期性指标完成情况
截止到2014年末，全县园地面积39784.4公顷，比2020年规划目标40194.0公顷少409.6公顷；林地面积8498.7公顷，比2020年规划目标8487.0公顷多11.7公顷；牧草地面积82726.0公顷，比2020年规划目标82887.0公顷少161.0公顷。
表3-1  清涧县土地利用总体规划指标完成情况统计表
	年份
指标名称
	2005年（基期年）
	2020年（规划目标年）
	2014年（评估时点）
	指标属性

	总量指标（单位：公顷）

	1.耕地保有量
	41688.0
	41642.0
	41758.9
	约束性

	2.基本农田面积
	34030.0
	34296.0
	34278.0
	约束性

	3.园地面积
	39942.0
	40194.0
	39784.4
	预期性

	4.林地面积
	8519.0
	8487.0
	8498.7
	预期性

	5.牧草地面积
	82948.0
	82887.0
	82726.0
	预期性

	6.建设用地总规模
	3769.0
	3979.0
	3910.9
	预期性

	7.城乡建设用地规模
	3366.0
	3620.0
	3460.4
	约束性

	8.城镇工矿用地规模
	370.0
	727.0
	421.2
	预期性

	增量指标（单位：公顷）

	1.新增建设用地规模
	-
	467.0
	142.0
	预期性

	2.新增建设占用农用地规模
	-
	421.0
	115.0
	预期性

	3.新增建设占用耕地规模
	-
	262.0
	82.0
	约束性

	4.土地整治补充耕地义务量
	-
	262.0
	82.0
	约束性

	5.土地整治补充耕地任务量
	-
	1000.0
	168.0
	预期性

	效率指标（单位：平方米）

	人均城镇工矿用地
	-
	120
	98.0
	约束性


二、规划实施情况
（一）规划局部修改情况
规划实施期间，全县共开展局部修改规划2次，其中县级规划修改1次，乡级规划修改1次，局部修改涉及地块面积13.4公顷。
（二）土地整治及占补平衡情况
规划实施期间，全县新增建设用地共占用耕地82.0公顷，全县共安排土地整治项目16个，补充耕地168.0公顷，超额完成了耕地占补平衡任务。
（三）城乡建设用地增减挂钩项目实施情况
规划实施期间，全县未安排实施城乡建设用地增减挂钩项目。
（四）建设用地“批而未用”情况
规划实施期间，全县无批而未用土地。
（五）违法用地处理情况
规划实施期间，全县违法用地共计18.0公顷，其中占用有条件建设区2.0公顷，占用限制建设区16.0公顷。截至2014年底，违法用地中进行规划调整的面积6.0公顷，其余12.0公顷违法用地已进行处理。
（六）移民搬迁实施情况
截至2014年底，全县完成移民搬迁3600余户，新建移民搬迁安置居民点约22.0公顷。
（七）重点建设项目执行情况
规划期间共安排交通、电力、能源与化工、现代农业、旅游和其他用地等类型重点建设项目32个，其中交通类项目7个，新增建设用地202.0公顷，占用耕地101.0公顷；电力类项目6个，新增建设用地12.0公顷，占用耕地10.0公顷；能源类项目8个，新增建设用地191.0公顷，占用耕地117.0公顷；其他类型项目11个，新增建设用地232.0公顷，占用耕地57.0公顷。
规划实施期间，全县共实施了13个重点项目用地，完成规划重点项目个数的40.62%，批准用地总规模136.0公顷，完成规划重点项目用地总规模的17.75%。实施的重点项目中，交通类项目2个，用地规模为57.0公顷；电力类项目1个，用地规模为1.0公顷；能源类项目3个，用地规模为11.0公顷；其他项目7个，用地规模为67.0公顷。
清涧县土地利用总体规划的各项控制指标完成情况总体情况良好，土地、经济、生态环境和重点项目实施基本达到了规划编制的阶段性目标，说明规划执行效果较好，各项指标任务基本满足要求或预期可以完成，社会、经济、生态效益明显，土地利用程度和效益有所提高。
第二节  主要规划目标实施不平衡性及分析
一、各乡（镇）规划实施总体情况较差，差异较大
清涧县各乡（镇）规划实施情况总体来说较差，虽然全县建设用地总规模、城乡建设用地总规模没有超出指标，但14个乡（镇）中11个乡（镇）已经突破2020年规划的建设用地总规模指标，折家坪镇剩余指标较多；14个乡（镇）中11个乡（镇）城乡建设用地规模均超出规划指标，未超出城乡建设用地总规模的乡镇中宽州镇、折家坪镇剩余指标相对较多。建设用地总规模指标和城乡建设用地指标存在严重分配不均的问题。规划指标需要在各乡镇间重新分配。
二、规划指标需要调整，规划即将不适应土地管理的需要
根据中期评估报告，未来几年清涧县将进入快速发展阶段，对建设用地的需求量迅速增大，现行规划指标已无法满足清涧县未来发展的要求。规划下达新增建设用地指标467.0公顷而实际需求量为664.0公顷；建设用地总规模缺口454.0公顷，规划下达指标3979.0公顷而至规划末期实际的需求量为4433.0公顷；城乡建设用地总规模缺口191.0公顷，规划下达指标3620公顷而至规划末期实际的需求量为3811.0公顷，现行土地利用总体规划已经不适应清涧未来发展的需要。因此，清涧县需要进行土地利用调整完善工作，合理调整规划指标与布局，使规划更好地促进当地的发展。
第三节  规划实施存在问题和经验
一、规划实施存在的问题
（一）建设用地指标不足
本轮规划下达指标3979.0公顷，而至规划末期实际的需求量为4433.0公顷，建设用地总规模缺口454.0公顷，制约清涧发展；根据中期评估对比分析，规划至2014年清涧县14个乡（镇）中已有11个乡（镇）建设用地总规模突破2020年规划的建设用地总规模指标，建设用地总规模指标在乡（镇）之间较为不均衡，全县城乡建设用地指标空间分配不合理，亟需进行空间上的指标统筹调整。
表3-2  清涧县各乡（镇）2014年建设用地指标落实情况
单位：公顷、%

	乡镇名称
	2014年
	2020年
	规划-现状
	已用比例

	宽州镇
	672.0 
	770.0 
	98.0 
	87.27

	石咀驿镇
	328.0 
	314.0 
	-14.0 
	104.46

	折家坪镇
	385.0 
	526.0 
	141.0 
	73.19

	玉家河镇
	160.0 
	148.0 
	-12.0 
	108.11

	高杰村镇
	247.0 
	222.0 
	-25.0 
	111.26

	李家塔镇
	304.0 
	285.0 
	-19.0 
	106.67

	店则沟镇
	221.0 
	208.0 
	-13.0 
	106.25

	解家沟镇
	406.0 
	377.0 
	-29.0 
	107.69

	下廿里铺乡
	257.0 
	268.0 
	11.0 
	95.9.

	双庙河乡
	223.0 
	212.0 
	-11.0 
	105.19

	老舍窠乡
	212.0 
	172.0 
	-40.0 
	123.26

	石盘乡
	136.0 
	122.0 
	-14.0 
	111.48

	合计
	3551.0 
	3624.0 
	73.0 
	——


（二）城乡建设用地指标不足
根据上级下达的城乡建设用地规模指标，规划实施期间城乡建设用地有254公顷空间，根据预测规划期间城乡建设用地合理增长规模为445公顷，城乡建设用地规模指标缺口为191公顷，指标不足。全县12个乡（镇）中已有11个乡（镇）城乡建设用地总规模突破规划指标，而折家坪镇剩余指标过多，城乡建设用地总规模指标在乡（镇）之间较为不均衡，全县城乡建设用地指标空间分配不合理，亟需对指标进行空间上的统筹调整。
表3-3  清涧县各乡（镇）2014年城乡建设用地指标落实情况
单位：公顷、%

	乡镇名称
	2014年
	2020年
	规划-现状
	已用比例

	宽州镇
	672
	770
	98
	87.27

	石咀驿镇
	328
	314
	-14
	104.46

	折家坪镇
	385
	526
	141
	73.19

	玉家河镇
	160
	148
	-12
	108.11

	高杰村镇
	247
	222
	-25
	111.26

	李家塔镇
	304
	285
	-19
	106.67

	店则沟镇
	221
	208
	-13
	106.25

	解家沟镇
	406
	377
	-29
	107.69

	下廿里铺乡
	257
	268
	11
	95.9.

	双庙河乡
	223
	212
	-11
	105.19

	老舍窠乡
	212
	172
	-40
	123.26

	石盘乡
	136
	122
	-14
	111.48

	合计
	325.0 
	472.0 
	147.0 
	——


（三）新增建设用地指标不足
新增建设用地规模下达指标为467公顷，根据预测合理的新增建设用地需求量为664公顷，下达指标（467公顷）仅为预测值的70.33%，缺口197公顷，新增建设用地指标不足，无法满足清涧未来发展的要求。规划实施期间，部分新增建设用地未在规划允许建设区范围内，按照规定申请了多次规划局部修改工作；并且存在部分违法违规用地现象，虽已全部进行处理，但由此可见规划实施期间用地没有严格按照规划确定的空间用途管制分区原则执行，导致用地与规划不符，削弱了《规划》的管控力度。
二、规划实施存在的问题及经验
（一）规划实施存在的问题
1、土地用途管控力度不足
规划实施以来，各个环节用地均严格符合规划要求，规划引领作用已初见成效。但是项目建设时存在诸多不确定因素，例如列入规划的重点建设项目特别是线性工程，因设计方案优化导致实际用地与规划安排用地产生偏移；部分农村居民点、设施农用地等存在压占基本农田现象。基于以上原因，导致规划多次修改，削弱了规划的严肃性，影响了规划实施效率。
2、建设用地指标不足，空间布局亟待调整
本轮规划建设用地总规模指标3979.0公顷，实际本轮规划末期需求量为4433.0公顷，建设用地总规模缺口454.0公顷，建设用地指标不足；本轮规划截止2014年，全县15个乡（镇）中已有12个乡（镇）建设用地总规模突破规划末期建设用地总规模指标，建设用地总规模指标在乡（镇）之间较为不均衡，全县建设用地空间布局亟待调整。
3、部分镇依照规划管理土地法制意识不强，违法用地仍时有发生
随着经济的快速发展和城市化、工业化的加快推进，受违法违规占地潜在经济利益的驱使，部分镇违法用地现象呈依然存在。违法用地破坏了土地规划的权威性和严肃性，破坏了“三个集中”的格局，也破坏了耕地和基本农田，影响全县社会经济发展的良好局面。
（二）规划实施经验
1、规划修改审批程序不断优化
在耕地保有量、基本农田面积不减少、质量有提升，建设用地总规模不增加，土地节约集约利用水平提高的前提下，逐步下放部分规划修改审批的权限，简化关于规划空间布局调整的审批程序。允许建设区和有条件建设区布局调整由省厅审批，修改成果报部备案；涉及限制建设区面积较小的规划修改，报市政府审批，成果报省厅备案；未纳入允许建设区的交通水利等线性基础设施项目，即视作符合规划，或者规定每个批次中不符合规划的线性基础设施用地面积控制比例，规划修改审批程序不断优化。
2、规划实施体系不断完善
建设用地在用地审批、土地供应、批后监管、处理处置等阶段具备完整的用地体系制度，严控节约集约用地标准，从审批、供应环节引导节约集约用地；建设用地节约集约利用奖励和约束机制，用地单位退出方式、退出补偿政策标准、土地退出后续经营发展路径、管理方式、收益分配等关键问题不断完善，在实现土地利用的更新腾退和再开发利用方面有所进展；同时不断推进城乡建设用地增减挂钩、人地挂钩、工矿废弃地复垦利用等工作，在存量建设用地挖潜力度上有所加大。
3、公共参与机制不断完善
土地利用总体规划编制时充分征求了县环保局、农业局、水利局、旅游局、林业局和交通局等相关部门的意见，而且到实地进行调查，征求当地居民的意见，编制完成后组织听证，让村民切身参与到土地利用总体规划当中。规划实施期间，由于各种原因需要必须对规划进行局部修改的，修改方案编制完成后必须举行听证。公众参与机制的不断完善，体现了规划的人性化，村民对规划的了解程度越来越高，对以后的规划实施更加有利。
第四章  规划基础数据说明
第一节  土地利用现状数据

依据国土资源部办公厅《关于印发市县乡级土地利用总体规划编制指导意见的通知》（国土资厅发〔2009〕51号）文件关于“县、乡级土地利用总体规划编制中，应在土地现状分类的基础上，根据规划管理需要，进行土地规划分类与基数转换，形成规划基础数据”的要求，本轮土地利用总体规划，对于规划基础数据按照用途管制、依法核定、衔接可行、综合平衡的原则，通过对2014年土地利用现状变更调查数据进行归并，转换而成。
一、分类标准
本次土地利用总体规划技术体系采用三级分类，一级分三类，为农用地、建设用地、其他土地；二级分十类，为耕地、园地、林地、牧草地、其他农用地、城乡建设用地、交通水利用地、其他建设用地、水域、自然保留地。另外建设用地要明确分到三级类，其中城乡建设用地包括城镇用地、农村居民点用地、采矿用地、其他独立建设用地；交通水利用地包括交通运输用地和水利设施用地。
二、转换过程
根据国土资源部《县级土地利用总体规划编制规程》（土地管理行业标准 TD/T 1024-2010）中地类转换属性对照表，对地类转换中具有“一对一”（过渡分类对规划分类）和“多对一”（过渡分类对规划分类）对应关系进行直接转换；“一对多”（过渡分类对规划分类）关系的情况要进行图斑属性信息标识；对转换后的成果数据进行统计汇总，提交成果。
农用地：耕地、园地、林地、牧草地和其他农用地转换。对照“地类转换属性表”进行归并，分别纳入相应地类。
建设用地：在保持建设用地总量和城乡建设用地总量不变的前提下，参考2014年土地利用变更调查数据，结合实地调查对土地变更调查中城乡建设用地内部结构进行调整，从城镇用地中剥离其他独立建设用地。采油（煤、气、盐）厂和砖瓦厂归为采矿用地。风景名胜及特殊用地归为其他建设用地。
其他土地：河流水面、滩涂、苇地、荒草地、盐碱地、裸土地和裸岩石砾地等地类，对照“地类转换属性表”分别纳入相应地类，将河流水面、滩涂和苇地归并为水域，荒草地、盐碱地、裸土地和裸岩石砾地归并为自然保留地。
三、转换结果
以本县2014年变更调查数据为基础，根据上述地类归并方法，得到本次规划调整完善基准年的基础数据（见表4-1）。
表4-1  清涧县基准年数据转换结果
单位：公顷
	土地利用现状变更数据
	转化后的土地规划基础数据

	土地利用地类
	面积
	土地规划分类
	面积

	全县土地总面积
	185031.8 
	全县土地总面积
	185031.8 

	　
	　
	一、农用地
	177529.3

	耕地（01）
	41759.5
	1、耕地
	41759.5 

	园地（02）
	39784.5 
	2.、园地
	39784.5

	林地（03）
	8498.8 
	3、林地
	8498.8 

	天然牧草地（041）、人工牧草地（042）
	82726.5
	4、牧草地
	82726.5

	　
	　
	5、其他农用地
	4760.1 

	设施农用地（122）
	6.6 
	（1）设施农业用地
	6.6 

	农村道路（104）
	895.3 
	（2）农村道路
	895.3

	坑塘水面（114）
	6.6 
	（3）坑塘水面
	6.6 

	沟渠（117）
	0.4 
	（4）农田水利用地
	0.4 

	田坎（123）
	3851.2 
	（5）田坎
	3851.2 

	　
	　
	二、建设用地
	3910.2 

	　
	　
	1、城乡建设用地
	3460.2 

	建制镇（202）
	354.8
	（1）城镇用地
	354.8

	村庄（203）
	3039.2 
	（2）农村居民点用地
	3039.1

	采矿用地（204）
	48.4
	（3）采矿用地
	48.4

	建制镇（202）
	17.9
	（4）其他独立建设用地
	17.9

	　
	　
	2、交通水利用地
	446.7

	铁路用地（101）
	83.5 
	（1）铁路用地
	83.5 

	公路用地（102）
	355.7 
	（2）公路用地
	355.7

	民用机场用地（105）
	0.0 
	（3）民用机场用地
	0.0 

	管道运输用地（107）
	0.4 
	（4）管道运输用地
	0.4 

	水库水面（113）
	0.0 
	（5）水库水面
	0.0 

	水工建筑用地（118）
	7.0 
	（6）水工建筑用地
	7.0 

	风景名胜及特殊用地（205）
	3.3 
	3、其他建设用地
	3.3 

	　
	　
	（1）风景名胜设施用地
	1.0

	　
	　
	（2）特殊用地
	2.3

	　
	　
	三、其他土地
	3592.2

	　
	　
	1、水域
	2921.5

	河流水面（111）
	2863.2 
	（1）河流水面
	2863.2 

	内陆滩涂（116）
	58.3 
	（2）内陆滩涂
	58.3 

	裸地（127） 、其他草地（043）
	670.7
	2、自然保留地
	670.7


