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摘要：通过对肥城市国土资源利用现状的分析，提出了目前肥城市土地资源高效整合利用中存在的三个问题，即人

多地少、结构不合理和供需矛盾突出。在土地资源详查的基础上，编制了土地整理专项规划，开展了以“一个挂钩、

三大项目、一项改造”为重点的农村土地综合整理工作。有效提高了肥城市的土地资源整合利用水平，大大促进了

肥城市的新农村建设。
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　　近年来，肥城市按照国土资源部和省市国土资
源部门的要求，坚决贯彻落实国家土地政策，严格保

护耕地，节约集约用地，以土地综合整治为平台，统

筹城乡发展，促进新农村建设，取得了显著成绩。先

后被确定为全国城乡建设用地增减挂钩试点市，全

省国土资源执法模范县、节约集约用地先进市，被国

土资源部确定为１１６个基本农田保护示范区之一。
肥城市国土资源局先后被评为“全省国土资源系统

先进集体”、“全省依法行政工作先进单位”、“省级

文明单位”、“土地开发整理工作先进单位”。

１　土地综合整治的必要性和意义

１．１　有利于县域发展和新农村建设

我国致力于建设中国特色社会主义，而面临的

重要国情是：人口多、农民多、农民人均占有土地资

源少，而且有些土地资源还没有得到高效整合利

用［１３］。肥城市人多地少，是传统的农业和人口大

县，人均耕地只有０．０６５ｈｍ２（０．９７亩）；肥城属于鲁
中低山丘陵区，低山丘陵占总面积的５３．５％；在５．７
万ｈｍ２基本农田中，高产田仅占３９．５％，土地结构
性矛盾突出；肥城已进入了工业化、城镇化“双加

速”的发展阶段，对建设用地需求量不断增加，实现

耕地占补平衡及总量动态平衡的压力增大，土地供

需矛盾突出。为此，肥城市组织开展了土地资源详

查，摸清了全市土地“家底”，在此基础上进行了土

地整理潜力分析，科学编制了土地整理专项规划，按

照“统一规划、分步实施，多管齐下、综合治理，因地

制宜、注重实效”的原则，有计划、有步骤、全方位开

展了以“一个挂钩、三大项目、一项改造”为重点的

农村土地综合整理，有效破解了县域发展和新农村

建设瓶颈。

（１）“一个挂钩”，即开展城乡建设用地增减挂
钩工作。２００６年，肥城作为第一批试点，分５个项
目区、在２４个村展开推进。在规划指导上，努力做
到“三个衔接、三个促进”，推动农村居民点合理布

局、适当集中，实现土地节约利用、推动集约发展。

在村庄布局上，坚持因村而宜、分类指导，对村内空

闲地比较多、不宜整体搬迁的村庄，实施“缩村填

空”；对人口较少、布局零散的村庄，实施“迁村并

点”；对城镇附近的村庄，实施“撤村并居”。在拆迁

安置上，尊重群众意愿，实行公示制、票决制、签名

制，按照政策规定，统一补偿标准，采取集中供养、集

体建设安置房、以房换房等不同方式，注重做好农村

孤寡老人、困难群众等特殊群体的安置工作。在资

金管理使用上，实行专款专用、单独核算、封闭运行、

全程监督。２００９年３月，挂钩试点工作全面完成，
共投入资金１．２４亿元，新增耕地１３０．８ｈｍ２，建成高
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产示范田８０ｈｍ２。
（２）“三大项目”，即实施１．３３万ｈｍ２中低产田

改造、１．４３万ｈｍ２基本农田保护示范区建设和０．３３
万ｈｍ２采煤塌陷地复垦三大土地整理项目。一是
中低产田改造。主要集中在中部低山丘陵区，在不

影响生态环境的前提下，采取“先易后难、注重实

效、分类施治、规模开发”的办法，与流域综合治理、

山区经济开发结合起来，坡地改梯田，小块并大块，

配套进行水利、道路和生态林业建设工程，全面改善

生产条件，提高土地的可持续生产能力。２００３年以
来，完成投资６３８９万元，改造中低产田３１６０ｈｍ２，
新增耕地６２６．６７ｈｍ２。二是基本农田保护示范区建
设。主要集中在南部平原区，以科学划定为基础，以

严格保护为关键，以全面建设为核心，以高效利用为

目的，坚持整地、治水、通路、绿化、开发“五位一

体”，建设集中连片、田块平整、渠网配套、道路通

畅、绿化整齐的高效农业示范区，把基本农田整理成

为健康农田、景观农田、生态农田，实现了农田整理

标准到位，基础工作管理到位，保护责任落实到位，

监督管理执行到位。２００３年以来，共投入资金１．８
亿元，完成整理项目３５个，整理基本农田４４８６．６７
ｈｍ２，建成标准农田２．６７万 ｈｍ２，新增耕地２４６．６７
ｈｍ２。三是采煤塌陷地治理。主要集中在北部工矿
区，坚持宜粮则粮、宜渔则渔、宜林则林、宜建则建，

因地制宜采取不同治理方式，种、养、加结合，填、埋、

挖并用，拆、建、改配套。目前已治理塌陷地

３８１３．３３ｈｍ２，新增耕地１９４６．６７ｈｍ２。同时，对全
市范围内的工矿废弃地等进行了清理登记，采取覆

土造田、填土栽种、废弃利用等模式进行开发整理，

新增耕地７８６．６７ｈｍ２。
（３）“一项改造”，即开展旧村改造。按照“工业

向园区集中、农民向城镇集中、居住向社区集中、耕

地向适度规模集中”的思路，初步规划将全市 ６０７
个行政村、８７１个自然村整合为１３７个新型农村社
区，村庄占地由９９３３ｈｍ２缩减为３９３３ｈｍ２，可节约
土地６０００ｈｍ２。首先从城中村、镇中村入手，以建设
公寓式楼房为主，市里制定了配套的利益补偿机制，

最大程度地让利于民、还利于村，实现旧房换新房、

平房换楼房，农村变社区、分散变集中。目前，３５个
城中村已有２８个村铺开改造，全部完成后可节约土
地７３３．３３ｈｍ２；４５个镇中村，有３５个村铺开改造，
完成后可节约土地１０６６．６７ｈｍ２。

１．２　有利于城乡发展新农村建设

坚持土地综合整治与改善农村生产条件相结

合、与推进农业产业化经营相结合、与优化村庄布局

相结合、与农民群众增收相结合，实现保持耕地总

量，提高耕地质量，盘活现有存量，保障发展用量的

有机统一，为推进新型工业化、农业现代化、城乡一

体化，以“三化”解“三农”提供基础保障，拓宽发展

空间。

（１）搭建了发展现代农业的良好平台。开展土
地综合整治，建设田块成方、路渠相连、设施配套、旱

涝保收的高标准农田，适应优化农业区域布局、提高

农产品竞争力和增加农民收入的要求，为发展现代

农业创造了优势条件。结合土地整治，着眼于增加

土地产出效益，坚持区域化布局、基地化生产、标准

化管理，走农业规模化、集约化、产业化发展的路子，

肥城市形成了１０多万亩有机菜、１０多万亩绿色肥
桃、１０多万亩优质“两菜一粮”、１０多万亩绿色干鲜
果品、１０多万亩速生丰产林“五个１０多万亩”的种
植格局，其中有机栽培面积达到１．１７万ｈｍ２（１７．５５
万亩），每亩纯收入３５００元以上，成为全国有机蔬
菜面积最大、加工出口最多的县份。规模化种植促

进了农业产业化经营，全市构建起了５条农产品加
工“龙型”体系，规模以上农业龙头企业发展到 ７０
多家，其中国家级６家、省级４家。全市农民人均纯
收入的５０％以上直接或间接来自于土地。土地整
治也促进了农业多功能开发，以桃花游、金秋品桃游

等为主的生态旅游产业，成为全市新的经济增长点。

（２）改善了农民生产生活条件。通过对田、水、
路、林、村、房的综合整治，完善了农村基础设施，推

动了农村教育、文化、卫生、体育和社会福利保障等

公共服务设施的合理配置，提高了农民生产生活质

量。随着土地整治的推进实施，农村路网、水网、林

网、教育医疗网、社会保障网和社会化服务网“六

网”建设得到进一步完善。在全省率先实现了乡镇

通二级路、村村通等级路，行政村通客车率达到

１００％；配套实施了区域水系规划，消除了“靠天
田”，发展节水灌溉３．１３万 ｈｍ２，７０多万农民全部
吃上了符合国家标准的“卫生水”；全面完成了农田

林网、道路林网和村镇四旁植树，并向荒山丘陵进

军，林木覆盖率达到３５％；完成了农村中小学校布
局调整和薄弱校舍改造，市级以上规范化学校达到

了１４２处；新型农村合作医疗参合率达９９．７％；建立
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健全了５条农村社会保障线，８０％的适龄农民参加
了社会养老保险。

（３）壮大了支农补农的保障实力。统筹城乡发
展，必须加快推进新型工业化和城镇化步伐，才能持

续实现以工促农、以城带乡。实施土地综合整治，找

准保护耕地与保障发展的最佳结合点，既有效增加

耕地面积，保护耕地资源，实现“守土有责”；又有效

增加建设用地计划，缓解建设用地压力，实现了“守

土有益”。近年来，通过土地整治建立了全市耕地

后备资源库和补充耕地储备库，为全市１５０多个投
资亿元以上项目提供了补充耕地指标。仅第一批城

乡建设用地增减挂钩中，就置换出建设用地指标

１２８．４７ｈｍ２，不仅解决了城区小学、集中供暖、老年
公寓等一些民生项目用地，还为１１个重点工业项目
提供了用地指标。全市新型工业化进程大大加快，

形成了能源电力、冶金机械、精细化工、纺织服装、新

型建材、食品加工六大支柱产业，主营业务收入过亿

元的企业达到１３０家，其中１家过百亿、１家过 ５０
亿，１１０家企业利税过千万元。到２００７年，全市工
商税收、地方财政收入、城镇居民人均可支配收入、

机关事业人员和企业员工收入、农民人均纯收入等

比２００２年均翻了一番。土地整治为实施新一轮城
市建设规划、加快小城镇建设提供了用地保障，肥城

城区面积达到了４０ｋｍ２，初步建成“显山、露水，见
城、透绿，赏花、品桃”的北方园林城市。目前，全市

工业经济加速做大做强，城市不断变大变美，农民居

住环境条件显著改善，耕地面积不但没有减少，还由

６．２１万 ｈｍ２增加到 ６．３１万 ｈｍ２，净增 １０６６．６７
ｈｍ２。

２　土地综合整治需要采取的措施

（１）党政推动、部门联动，建设“政府主导工
程”。土地综合整治是一项系统工程，必须发挥政

府的主导作用，把各方力量调动起来，用“心”、用

“物”、用“话”、用“法”，既打“单体战”，又打“组合

拳”［４］。特别是县一级主要领导必须真正认识、真

正重视、真正去抓，市委、市政府把土地整理补充耕

地任务作为耕地保护目标责任制的重要内容，与国

土资源部门和乡镇“双向”签订责任书，纳入科学发

展观年度综合考核。

（２）统筹规划、规范管理，建设“精品效益工
程”。特别注重规划的科学性、系统性、前瞻性、可

行性，把土地整理规划与土地利用总体规划、产业发

展规划、资源开发规划、道路建设规划、区域水系规

划和新农村建设规划等相互衔接、有机结合、配套推

进，突出和体现土地整理的区域综合性、多功能性和

多效益性。注重制度创新和程序设计，从项目的基

础调查、效益论证、可研编制，到实施中的招标投标、

施工管理、资金拨付，再到验收阶段的资料收集、工

程审计、决算编制，以及后期固定资产移交、权属确

定、工程管护等，都制定了严格的规范化制度体系。

全面推行项目法人制、公告制、合同制、工程监理制

等，建立“一级监理、三级监督”制度，实行专业监督

与群众监督相结合；建立激励和惩戒机制，确保每个

项目既建成精品工程，又建成廉政工程。

（３）政府投入与多元筹资相结合，建设“持续发
展工程”。在确保收好、管好、用好专项资金，积极

申报上级项目扶持，发挥政府投资主渠道的同时，本

着“谁投入、谁受益”的原则，制定优惠政策，广泛吸

引企业和个人参与土地整治［５］。探索“政府为主

导、企业为主体，国际化参与、多元化投入，市场化运

作、企业化管理”开展土地综合整治、推动新农村建

设的路子，实现投入—治理—经营—收益—再投入

的良性循环。

（４）尊重群众意愿、发动群众参与，建设“群众
满意工程”。充分保障农民的知情权和参与权，坚

持项目规划设计公告于民，广泛征求群众意见；项目

施工尽可能招用所在地农民，让农民在项目实施阶

段就通过投工、投劳取得收益，并让群众代表“全天

候”监督；项目完成后，依法、合理调整土地权属，及

时办理变更土地登记，保证农户相对集中使用土地，

维护农民的合法权益。

３　结论

通过政府的规范管理、统筹规划，调动了群众的

积极性，使肥城市土地综合整理工作成为了群众满

意、可持续发展的精品工程，进而为现代农业发展搭

建了良好的平台，大大改善了农民的生活条件，壮大

了支农补农的保障能力。
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