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加强土地开发整理实现耕地占补平衡3

刘志英
(蓬莱市国土资源局 ,山东 蓬莱　252600)

　　耕地占补平衡是新《土地管理法》确定的一项耕

地保护的基本制度。按照“占多少 ,垦多少”的原则 ,

建设单位必须要补充相应的耕地 ,以保证耕地不减

少。近几年来 ,随着经济建设的迅猛发展 ,城市各方

面建设项目较多 ,土地需求量增加 ,保护耕地任务十

分艰巨。为了实现耕地保护目标 ,达到耕地占补平

衡 ,保证国家、省、市重点项目用地 ,蓬莱市国土资源

局认真按照土地利用总体规划要求 ,积极推进土地

开发整理 ,努力增加耕地面积 ,抓好耕地占补平衡制

度的落实 ,稳定了 37 100 hm2 的基本农田保护区面

积 ,保住了耕地 42 417 hm2。1999—2004 年 ,全市

通过土地开发整理复垦累计补充耕地面积

1 094 hm2 ,建设项目占用耕地 882 hm2 ,实现了全市

耕地占补平衡有余 ,有力地缓解了土地供需矛盾。

1　强化领导精心组织

多年来 ,市政府对保护耕地、补充耕地和耕地储

备非常重视 ,将其纳入重要的议事日程。特别是新

土地法实施以来 ,贯彻落实土地基本国策 ,保护耕地

已成为各级政府的重要工作。蓬莱市政府成立了土

地开发整理复垦领导小组 ,加强领导 ,精心组织 ,建

立了耕地保护以及补充耕地领导目标责任制 ,层层

签定责任状。每年年初 ,市国土资源局将土地开发

整理复垦增加耕地指标分解下达到各镇 ,由各镇落

实到村。市国土资源局与村签定土地开发整理复垦

合同和土地开发许可证 ,并加强技术指导 ,确保质

量。从规划、申请、立项施工到监督检查、竣工验收 ,

做到规范化、制度化 ,积极搞好全程服务 ;并通过对

责任制的检查落实 ,促进耕地保护与土地开发整理

复垦工作的开展。

2　科学规划综合治理
规划是国土资源管理的龙头 ,也是土地开发整

理复垦的重要途径。蓬莱市是一个沿海开放城市 ,

素以“人间仙境”著称于世。全市土地总面积

1 207. 3km2 ,其中耕地面积 42 417 hm2 ,人口 48万 ,

人均耕地 1. 3亩。土地资源主要分布在山地、丘陵、

平原 ,土地利用率达到 87 %。为了合理利用土地资

源 ,从 1990 年开始 ,全市内就掀起了一个大力开发

整理复垦土地的热潮 ,未利用土地资源得到了有效

的利用。新《土地管理法》实施后 ,耕地补偿制度为

耕地保护工作提出了更高的要求。根据全市土地后

备资源的综合评价和土地开发利用状况 ,蓬莱市国

土资源局编制了土地利用总体规划、土地开发整理

复垦规划 ,做到从规划抓起 ,有计划、有步骤、有重点

的开展工作 ,开创了土地开发整理复垦工作的新模

式。

2 . 1　实施农村居民点规划

随着农村经济的发展 ,农民建房的不断增加 ,转

变土地利用方式 ,提高土地利用率已成为重要的新

课题。近几年 ,蓬莱市国土资源局按照村镇规划 ,有

计划地对农村居民点进行整理。一是村庄搬迁。把

位于粮田位置的村庄搬迁到能够满足居住条件的山

坡、荒地 ,把原村址整理成耕地。二是旧村改造。划

定村庄建设控制线 ,在线内规划住房建设 ,清除“空

心村”。三是鼓励农民建造楼房住宅 ,减少占用土

地 ,尽量不占耕地。据 1996年土地资源调查 ,全市

611个村庄 ,占地面积 6 223. 34 hm2 ,人口 35. 6 万

人 ,人均占地 175 m2 ,村内空闲地、取土坑占村庄用
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地总面积的 6. 2 %。目前 ,通过村庄改造人均占地

150 m2 ,节省耕地 180 hm2。预计规划到 2010 年 ,

严格执行国家人均住宅标准 130 m2 的要求 ,可节省

耕地 370 hm2。例如 :刘家沟镇安香于家村 ,把原村

庄所占的 20 hm2 好地腾出来种粮 ,经过 3 年的奋

斗 ,他们在 8 hm2 的薄地上建起了 1座村庄 ,人均占

地为 93. 1 m2。大柳行镇上岚子村 ,腾出 4 hm2 好

地种粮 ,将村庄搬迁到 2 hm2 的山坡薄地上 ,人均使

用土地 70 m2。村里集镇郝家村 ,将 40 多户占用平

川的 6. 6 hm2 多好地退房还耕 ,通过土地整理人均

耕地面积增加了 0. 26亩 ,达到 1. 34亩。事实证明 ,

只有真正实现了用地方式从粗放利用到集约利用的

转变 ,才能使耕地占补平衡从实际上得到保障。通

过实施农村居民点规划 ,大力开展田水路林村的综

合治理 ,建成了村落布局规整 ,生产生活方便 ,生态、

居住环境良好的新农村。

2 . 2　实施农地整理项目规划

自 1999年新《土地管理法》实施以来 ,根据国

家、省、市关于进一步加强土地管理 ,切实保护耕地

的指示精神 ,确保实现全市耕地占补平衡的目标 ,为

全市的经济发展储备充足的建设用地指标 ,促进国

民经济持续、快速发展 ,市国土资源局会同市农业、

水利、林业等单位对全市土地后备资源进行了详细

的调查。重点抓了 5 个重点项目的实施 ,先后编写

了大辛店仙人岭、村里集石榴岭国家投资土地整理

重点项目 ,北沟北沙滩、北沟神龙岭、南王包家岭省

投资土地整理重点项目 ,以及潮水五里桥市投资土

地整理重点项目的可行性研究报告 ,规划面积

2 008. 8 hm2 ,新增耕地面积 260 hm2 ,已分别经国

土资源部和山东省国土资源厅以及烟台市国土资源

局立项 ,并取得一定的资金补助。与此同时 ,在考察

论证的基础上 ,对全市新增耕地 50 亩以上的地块 ,

分别建立了国家、省、市重点项目储备库 (共计 29个

项目 ,规划面积 7 963 hm2 ,增加耕地面积1 044 hm2 ) ,

对新增耕地 50亩以下的零星土地开发整理地块 ,建

立了本市项目储备库 (共计 78 个项目 ,规划面积

720 hm2 ,增加耕地面积 170 hm2 ) ,为实现耕地占补

平衡奠定了坚实的基础。

项目实施主要是结合开展整地改土的农田基本

建设、中低产田改造 ,把零星碎小、不利于耕作的小

田块并成大田块 ,增加可利用土地面积 ,扩大耕地面

积 ,提高农田质量。所有的耕地在土地整理中达到

田成方、林成网、路相通 ,灌溉设施配套和水土保持

设施交相辉映的生态农业格局 ,使原来的旱地变成

水浇地 ,原来的中低产田变成高产田 ,提高土地的利

用率和产出率。同时加强水土保持 ,改善当地生态

环境 ,增加植被覆盖率 ,减少水土流失 ,提高土地经

济、社会、生态效益。实践证明 ,土地开发整理是实

行最严格耕地保护制度、确保国家粮食安全的一项

重要工作 ,是提高农业竞争力、增加农民收入、促进

农业和农村发展的重要手段 ,是促进生态环境保护、

建设以及资源可持续利用的有力措施。

2 . 3　实施土地复垦规划

近几年来 ,市政府加大了对全市砖瓦窑场的复垦

力度。为了保护好耕地资源 ,停办了砖瓦窑场临时用

地审批手续。对全市 54座窑场关停了 40座 ,其占地

面积 100 hm2 ,现已全部复垦还耕。同时 ,复垦挖损、

压占的废弃地约 177 hm2 ,改善了生态环境。

3　建章立制科学管理

为实现“十五”期间耕地保护目标 ,建立和完善

土地开发整理项目管理制度 ,确保补充耕地数量、质

量、生态效益的统一 ,蓬莱市国土资源局认真组织开

展调查研究 ,完善项目实施管理办法 ,制定了蓬莱市

土地开发整理实施方案及管理和验收办法等文件 ,

进一步规范土地开发整理工作。一方面依法严格审

批建设占用耕地 ,做好耕地“节流”工作 ;另一方面加

强耕地“开源”工作 ,建立补充耕地制度 ,加大补充耕

地力度 ,确保耕地占补平衡工作落到实处。

3 . 1　制定优惠政策 ,提高土地开发整理的积极性

1990年市政府 8号令就规定 ,对通过开发整理

增加为耕地的每亩补贴 300 元 ,园地每亩补贴 80

元 ;近几年 ,随着土地开发整理成本的增加和占补平

衡任务的加大 ,市政府将补助标准提高到 600～

1000元/亩。为了将土地开发资金及时拨付到开发

者手中 ,市财政将耕地开垦费拨到国土资源局 ,由国

土资源局会同农业、财政等部门 ,按照国家《土地开

发整理标准》要求逐地块检查验收 ,对验收不合格的

项目 ,限期整改 ,直到达到标准要求为止 ;对验收合

格的项目 ,由国土资源局直接将资金拨付到开发者

手中。这极大地调动了干部群众的积极性 ,使土地

开发整理工作取得了显著成效。
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3 . 2　集思广益 ,强化监督管理机制

土地开发整理项目的成功 ,科学规划是首要条

件。经过几年的实践 ,摸索出一条实地规划和群众

参与相结合的决策路子 ,重点是抓好几个环节 :一是

组织技术人员赴实地踏勘测量 ,掌握第一手资料 ;二

是广泛听取项目区干部群众的意见 ,特别在渠系网

络的配套、水渠进排量参数和断面的确定及道路规

划等方面 ,充分尊重群众的意见和建议 ;三是会同水

利、交通、农业综合开发部门的专业技术人员共同设

计 ,编制土地开发整理项目实施规划和工程预算 ;四

是组织会审 ,通过自下而上 ,自上而下的反复论证 ,

使决策更加符合实际 ,日趋科学合理。由于规划具

有超前性、科学性、操作性 ,既提高了土地开发整理

的规模集约程度 ,又符合各镇村的实际 ,提高了土地

开发整理的综合效益。

3 . 3　建立严格的资金管理制度

为确保专项资金安全、合理、有序的使用 ,在资

金管理上主要采取的措施是 : ①严格按照上级规定

及专项资金管理制度执行 ,将专项资金进入财政专

户 ;②设立工程专户 ,做到专户储存 ,单独建帐 ,专款

专用 ,实行项目管理 ; ③财政、审计部门定期对资金

使用情况进行专项检查 ,使项目资金做到收有凭、支

有据 ;④依据工程进度和合同约定 ,分期拨款 ; ⑤工

程竣工验收合格后 ,保证足额支付各项奖励 ,以取信

于民。

3 . 4　积极推进土地开发整理产业化

在实施土地开发整理项目规划过程中 ,根据点

多、面广、整理类型不一的特点 ,采取个人、村、集体、

企业等多种方式进行 ,使这项工作开展的生气勃勃。

市政府制定了一系列的优惠政策和措施 ,充分调动

社会各方力量搞好土地开发整理工作。一是对占补

平衡指标实行有偿使用 ,对新增建设用地占用耕地 ,

如果使用耕地开垦单位耕地指标 ,市政府给予土地

投资开垦单位每亩 3000 元的补助。二是对国家、

省、市投资的重点项目 ,取得的占补平衡指标由市政

府调配使用。三是对省以下的补助项目取得的占补

平衡指标归投资方 ,做到谁投资谁受益 ,把土地开发

整理工作推向市场。土地开发整理项目在可行性论

证和规划设计的基础上 ,以项目管理形式面向社会

招标投标 ,将土地开发整理变为市场行为、企业行

为 ,按照“公开、公平、公正”的原则选择施工单位。

例如 :北沟神龙岭土地开发整理项目 ,它以省投资与

企业投资相结合的方式 ,由企业单位按合同施工 ;并

坚持高标准、高起点、高投入、高产出、高效益的原则

进行建设 ,使该项目成为全市土地开发整理的一个

亮点 ,带动了全市农业现代化进程。

2005年“两会”的国务院政府工作报告提出 ,

今年解决好农业、农村、农民问题 ,仍然是全部工作

的重中之重。国土资源部下发的《关于加强和改进

土地开发整理工作的通知》是国土资源部门直接服

务“三农”工作的重要切入点 ,会带来明显的经济效

益和社会效益。耕地占补平衡作为耕地保护工作的

一项重要目标 ,其作用正在不断显现。随着社会经

济形势的发展和耕地保护工作的不断深入 ,耕地占

补平衡必然会出现新情况新问题。在新形势下 ,各

级政府要以“三个代表”重要思想为指导 ,加大土地

开发整理力度 ,切实保护好耕地 ,努力开创新时期土

地开发整理工作的新局面。

高唐县对万家洼土地整理项目公开招标

5月 24日 ,高唐万家洼土地整理项目在高唐县国土资源局进行招投标。最终该项目由山东省禹城市外

贸机械施工公司中标 ,这标志着此整理项目正式进入施工阶段。

万家洼整理项目是由国土资源部组织实施的国家重点项目 ,其整理资金全部来自政府 ,建设规模为

1245. 29公顷 ,总投资达 2698 万元。按照“田成方 ,林成网 ,渠相通 ,旱能浇 ,涝能排”要求 ,将新修生产路

53301米 ,田间道 29232米 ,挖斗沟 25788米 ,农沟 22213米 ,新打机井 112眼 ,铺水管道 89601米 ,新装变压

器 14台 ,水泵及电动机各 112台 ,灌溉保证率为 75 % ,10年一遇暴雨一日降雨可当日排除。预计到 2007年

整理结束后 ,可大大提高土地质量 ,改善生态环境和农业生产生活条件 ,可新增耕地 172. 6公顷 ,并可每年给

当地群众带来近 600万元的收益。 (许兰增)
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