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摘要  通过国家投资基本农田土地整理项目的实践 ,在分析土地整理项目实施现状的基础上 ,论述了我国土地整理项目实施中存在的
问题 ,提出相应的对策。
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1  我国土地整理项目实施现状

土地整理是改善耕作环境和增加耕地面积的有效手段 ,

从1999 年实施新《土地管理法》开始,国家通过征收新增建设

用地土地有偿使用费筹集专项资金, 设立了国家投资土地开

发整理项目。2001 年第一批国家投资土地开发整理项目和

2002 年第一批国家投资地方承担项目计划与预算正式下达

后, 国家投资土地开发整理项目管理开始进入实施阶段, 通

过土地开发整理 , 标准农田建设, 对田、水、路、林的综合整

治, 不仅增加了有效耕地面积, 而且提高了耕地质量 ,改善了

农业生产条件,增加了农民收入 ,有力地促进了经济的发展。

2001 年以来全国各省( 区、市) 土地整理项目实施管理任务及

项目任务资金情况见表1、2。

  表1 各省( 区、市) 实施管理任务

项目数 项目数 项目数 项目数

安徽  40 河北  83 辽宁  39 四川  75
北京 22 河南 160 内蒙 41 西藏 3
福建 38 黑龙江 64 宁夏 14 新疆 30
甘肃 20 湖北 76 青海 9 兵团 16
广东 35 湖南 140 山东 219 云南 98
广西 33 吉林 31 山西 51 浙江 44
贵州 20 江苏 153 陕西 35 重庆 57
海南 9 江西 86 上海 3

  表2 全国项目任务资金情况

项目新建时批次
总规模

hm2

新增耕地

hm2

预算总额

万元

累计下达预算

万元
2001 年首批 223 968 .50  88 644 .50 202252 195 675
2002 年第1 批 24 416 .44 8 749 .69 40085 39 417
2003 年第1 批 121 685 .43 43 153 .06 272355 253 532
   第2 批 104 014 .57 31 139 .35 216611 210 772
2004 年第1 批 172 663 .40 42 866 .80 388925 366 440
   第2 批 297 387 .11 58 132 .36 624869 580 324
2005 年第1 批 217 440 .01 30 487 .70 411084 331 371
总计 1 161575 303 173 2 156181 1977 531

2  土地整理项目实施中存在的问题

2 .1 前期工作与实际脱节, 片面追求高资金  部分申报国

家投资土地整理项目的县市级单位没有按照国土资源部关

于申报项目的要求, 结合当地的实际情况选择项目区, 而是

片面追求上项目获资金, 忽略了对项目区土壤条件、权属、生

态环境等情况的分析调查。另外, 规划设计单位在前期设计

阶段, 指导思想上也存在效益优先的问题, 一味迎合申报单

位追求高资金的思想, 放弃技术原则, 在规划和预算上想方

设法增加资金数量[ 1] 。 �
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2 .2 前期规划方案过于理想, 实施方案与原规划设计存在

较大差异 由于我国实施土地整理时间不长,积累的经验不

多, 大部分省市还未出台符合当地实际的土地开发整理设计

与建设标准,以至于现阶段的规划设计方案普遍存在图上好

看, 不能用于施工的问题。设计过程中为了“达到田成方, 路

成网, 渠相连, 林成行”的标准, 忽视了项目区实际的地形、地

貌、权属关系、地面建筑物等重要因素, 以至在实施阶段 , 出

现渠中水流不过去, 路要从塘中穿这种违背自然规划的现

象, 这些不可避免要给项目实施带来困难。

2 .3 群众参与较少, 致使规划与实际脱节 , 农民积极性不

高, 直接影响工程进度 我国现行国家投资土地整理项目采

取的是自上而下的运作模式, 整个过程完全是政府行为。随

着项目的实施,各种问题开始出现,一是项目在可行性研究、

立项决策阶段调查不深入, 未与公众进行很好的交流, 公众

对之持排斥态度, 致使项目实施不能顺利开展 ;二是项目规

划设计不合理, 设计时对项目区缺乏实地深入了解, 甚至没

有考虑农民的意见, 为了能够通过审批 ,把规划做得过于理

想化, 导致部分规划设计不符合当地实际, 难以解决农民关

心的问题 ,农民的积极性没有调动起来[ 2] 。如有的设计修新

路、废旧路 ,使原沿旧路运输农产品、生产资料的农户生产经

营受影响, 以致农户对项目实施产生抵触情绪 ;项目设计土

地平整面积过大, 使个人利益受损涉及面偏大 ,群众工作难

以推进; 有的设计只考虑项目区排水需要, 而对承泻区的承

泻能力考虑不足, 造成下游的群众受淹等。

2 .4 土地所有权登记工作滞后, 不利于土地整理的产权调

整, 给项目实施带来难度 土地产权调整合理与否, 直接影

响着农民参与土地整理的积极性, 是土地整理成败的关键。

虽然法律明确规定农村土地分三级所有,但由于农村集体土

地所有权的确定登记与发证工作滞后, 致使农村集体所有土

地没有法律凭证, 不能依法确认和登记 ,给项目的实施带来

难度, 常出现户与户之间、组与组之间、村与村之间为了自身

利益而阻工的现象, 致使工程延误或实施停滞。

2 .5 项目从申报到实施周期较长, 造成一些客观因素的变

化 目前, 国家项目申报程序较多, 时间较长, 一般情况下 ,

项目从着手申报到下达资金正式动工, 前后要经历一年以上

的时间,这期间政策、物价等因素可能出现较大的变化,这对

工程施工造成很大的影响,甚至出现无法施工的情况。

3  搞好土地整理项目实施的措施

3 .1 落实立项前期准备工作, 加强审查力度, 确保申报项目

的质量 立项前的准备工作直接影响到土地整理项目的实

施, 项目选点时必须考虑是否有适宜开发的后备资源、适合
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整理的耕地区域, 必须严格依据国家投资土地开发整理项目

指导思想和入库原则进行规范立项。立项审查部门, 要认真

组织现场踏勘并组织国土、水利、农业、林业、环保、电力等部

门专家进行论证, 在充分听取当地领导、群众的意见 ,认真分

析土地开发整理必要性、可行性、合理性的基础上, 结合当地

实际, 审查申报项目是否符合土地利用总体规划、土地开发

整理专项规划以及生态建设要求和相关规划标准要求 ,还应

当考虑有关土地综合质量要求各项指标是否达到要求。财

政部门和国土资源部门在审查时 ,特别要注意投资规模和取

费标准 ,确保申报项目的质量。

3 .2 加强规划设计管理工作, 提高规划质量 在施工时, 规

划设计变更既影响项目建设的正常进行,也会加大实施阶段

的管理难度, 因此在规划设计阶段,一定要因地制宜 ,根据当

地的社会、经济、自然和技术条件,以及土地的适宜用途和项

目总体布局 ,合理确定各类用地的数量、各项工程设施和生

物措施的位置和用地规模,不能为了追求规划图的美观而不

顾当地情况,硬性把道路、沟渠规划成“田成方, 路成网, 渠相

连, 林成行”的模式。

3 .3  积极推动土地整理公众参与机制 公众参与土地整理

项目, 可直接了解项目各方面的情况, 提出意见,起到弥补单

纯技术研究的不足, 使规划方案更加可行,设计更加科学, 实

施更为顺利。土地整理项目的实施是建立在坚实的群众基

础上的, 荷兰很重视土地整理过程中的公众参与, 项目的选

择或立项必须由项目区中50 % 以上的土地所有者和使用者

决定, 并且土地整理委员会的组成必须有项目区土地所有者

和使用者的代表, 因此农村土地整理项目中应引进公众参与

方式, 让农民加入到土地整理项目全过程。在项目区选择及

规划确定以后要及时公示, 当土地整理工作触及农民利益

时, 要给予农民适当的补助。

3 .4 重视土地整理权属调整, 加强农村土地产权制度的建

设  加强农村土地产权登记工作, 通过实地调查, 确定农村

集体与国家之间、各农村集体( 乡镇间、村集体间、村民小组

间) 之间的土地权属界线、数量及分布等,确定各农村集体组

织内部耕地、园地、林地等各类用地的面积、位置、质量、地类

界线等以及农户承包经营土地的数量、质量、位置、界线

等[ 3] 。对确认的权属结果依法进行登记 ,形成系统的地籍资

料,为项目实施后土地权属的合理调整提供法律依据。土地

整理项目的实施, 实际上也是土地权属调整的过程, 如何解

决权属调整问题, 是调动各方面积极性 ,使土地整理工作顺

利开展的关键之一。

3 .5 与各有关单位协调沟通, 做好规划设计变更工作  从

土地整理项目申报到实施周期较长, 因此规划设计变更是项

目实施过程中难以避免的环节。在项目实施中, 各有关单位

应尽力协调和沟通, 及时注意可能引起变更的因素, 最大限

度地减少和控制规划设计变更。对于一些必须发生的规划

设计变更, 在调查研究的基础中, 各有关部门应本着顾全大

局,求同存异的精神, 对变更的必要性、内容、方式等进行充

分协商 ,以谋求各方面都能接受的变更方案[ 4] 。

4  结语

土地整理的实施 , 改善了项目区内现有耕地的质量 , 提

高了土地的有效利用率 ,增加了耕地面积, 并且通过道路整

治工程、农田水利基础设施整治工程、环保设施建设工程、公

用设施建设工程, 从根本上改善当地生产、生活条件 ,改善和

保护环境。但由于其在我国开展的时间较短,还存在着前期

规划过于理想、片面追求高资金、群众参与较少等问题。今

后要落实立项前的准备工作,加大审查力度, 提高规划质量 ,

加强公众参与机制与农村土地产权制度的建设, 从而保证我

国土地整理事业持续健康发展。
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响企业的生产和利润, 从而不影响政府的税收收入, 则地方

政府就不会给予农民工城镇户籍。如果政府的目标是纯税

收的最大化 , 就会按照边际收益等于边际成本的原则来决

定农转非的数量。在这里 , 边际收益是指企业每增加1 个

劳动力给当地政府带来的税收额, 边际成本是指每增加1

个城镇户口给政府带来的成本。从企业的生产情况来看,

由于劳动密集型企业竞争力不强, 产品预期需求不稳定 , 利

润空间小 ,从而给当地政府带来的税收不大且不稳定 , 意味

着农民工的边际收益很低, 甚至低于户籍转化的成本。因

此, 在这种情况下 , 政府不可能向农民工提供城镇户籍。

综上所述 ,既然农民工没有城镇户籍不影响劳动的供

给量, 不影响企业正常的生产经营 , 不影响地方政府的税

收, 那么三方博弈的结果就必然是农民工没有城镇户籍。

4  结论

我国追求静态比较优势的国际贸易政策 , 由于忽视了

动态的比较利益, 影响了技术进步, 从而造成了产业结构低

度化 ,使企业大量需求的只是简单劳动力, 最终导致农民工

不能获得城镇户籍 , 决定了我国城乡分割的户籍制度存在

长期性。因此, 要想消灭这种不合理的户籍制度, 就必须改

变现行的国际贸易政策导向, 注重动态的比较利益, 提高技

术创新能力。
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