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文件提出“积极推进土地整理，搞好土地建设”以来，已整

整十个年头，“土地整理”越来越多地出现在文头报端，受

到各级政府的高度重视和农民群众的普遍欢迎。人们不禁要

问：十年来的土地整理，究竟给广大农村带来了怎样的变化

？对经济社会的发展产生了怎样的影响？对于守住18亿亩耕

地红线又有着怎样的意义？ 一、土地整理的基本概念和内涵 

在不同的文件、不同的文章中经常出现几个不同的概念，如

土地整理、土地开发整理、土地开发、土地复垦、基本农田

建设与保护、耕地开发、重大工程等。那么，这些概念之间

是什么关系呢？这是必须要明确的问题。“土地开发整理”

是约定俗成、被广泛接受的一个概念，包括土地整理、土地

复垦、土地开发。土地整理是对田、水、路、林、村的综合

整治，通过工程和生物措施，改变地块零散、插花状况，改

良土地，提高土地利用率和生产率，改善生态环境；土地复

垦是将生产建设过程中因挖损、塌陷、压占、污染破坏的土

地和自然灾害损毁的土地恢复到可供利用状态的活动；土地

开发则是将滩涂、盐碱地、荒草地、裸土地等宜农未利用土

地进行开发利用的活动。而“土地整理”这个概念本身也有

广义和狭义之分，广义的“土地整理”等同于“土地开发整

理”。《国务院关于加强土地调控有关问题的通知》（国发

〔2006〕31号）规定：“新增建设用地土地有偿使用费专项

用于基本农田建设和保护、土地整理、耕地开发。”基本农



田建设也就是基本农田整理，耕地开发则是补充耕地的概念

，可以理解为对宜农未利用地的开发和对废弃地的复垦。因

此，这里提出的基本农田建设、土地整理、耕地开发也都属

于土地开发整理的范畴。而土地开发整理重大工程则是一个

区域性的概念，最终也要落实到项目上。这样，概念明确了

，内涵清楚了，认识统一了，事就好办了。 二、在我国开展

土地整理的必要性 当前我国农村土地利用中存在两个关键性

的瓶颈问题，制约了农村的进一步可持续发展。一是我国农

村中小型基础设施投入严重不足。按照现行的财政体制和投

资体制，中央政府投资主要负责大中型基础设施项目，很难

直接覆盖到广大乡村，省级政府投资也主要用于同中央投资

配套，搞大中型项目，农村中小型基础设施项目建设的职责

主要在基层的县（市）和乡镇政府。很多县、乡政府基本上

是吃饭财政，连国家投资项目的配套资金都难以真正落实，

对农村中小型基础设施的投入几乎没有。农村中小型基础设

施的建设，实际上主要是依靠农民自己集资和投劳。实行农

村税费改革、取消“两工”（劳动积累工和义务工）后，农

村中小型基础设施投入又大幅减少，农村中小型基础设施建

设则显得更加薄弱。二是农村土地利用形态破碎、零乱，成

为发展现代农业、建设新农村的重要制约因素。我国农业区

土地形态体现为破碎、零乱的特点。根据有关资料，我国耕

地田块平均面积为1.3亩，户均6.1个田块，田块破碎程度远远

高于土地集约利用中等水平国家。田块过于破碎，就会不可

避免地导致田坎、沟渠、道路占地面积大，农业耕作效率降

低，生产成本提高，单位面积产值减少，农田景观破碎、类

型单一，土地权属纠纷增多等。此外，我国农村居民点用地



布局混乱、分散无序、粗放利用现象严重，土地利用效率低

下。 土地整理则是在不加重农民负担的情况下，由国家直接

投资建设农村中小型基础设施、改善土地利用形态、增加耕

地面积、提高耕地质量、改善农业生产条件和生态环境、优

化农田景观的重要途径，可以为发展现代农业打造一个高质

量的基础平台。温家宝总理指出：“开展土地整理不仅可以

增加耕地，补充建设用地，保持耕地占补平衡，而且可以改

善生产条件、城乡建设布局和生态环境，促进可持续发展。

”由此可见，在我国大力开展土地整理不仅意义重大，而且

任重道远。 三、我国土地整理的基本特征 各国土地整理在内

容和目标上都有相通的地方，但因基本国情不同而又各有侧

重。我国土地整理具有以下几个基本特征：一是依规依法。

土地整理活动必须符合土地利用总体规划和土地开发整理规

划、土地利用年度计划，符合《土地管理法》及相关法律法

规的规定。二是按项目管理。《土地开发整理若干意见》规

定：“政府投资、用地单位和个人履行耕地占补平衡或土地

复垦义务，以及社会投资从事土地开发整理活动，都应按项

目进行管理，逐步建立多元投资、分类管理、市场运作、社

会监督的土地开发整理项目管理机制。”实践证明，土地整

理是一项目标明确、内容复杂的社会经济活动，实行项目管

理有利于对资金、任务、实施、成果和效益等的监督、考核

和评价。三是内容综合、目标多元。从历史发展的角度看，

早期的土地整理致力于改善农林生产经营条件，提高农业产

量。此后转向既重视农业利益，又重视自然环境保护和景观

保持。土地整理的内容不断丰富，目标呈多元化发展趋势。

四是尊重农民意愿维护农民权益。权属调整的基本原则是不



影响农民土地承包经营权，保证农民承包土地面积不减少，

质量不降低，有利于农业生产经营，维护农村集体和农民的

切身利益。项目区农民拥有土地整理项目全程知情权、参与

权、决策权，决不允许因土地整理增加农民负担。五是资金

“取之于土用之于土”。新增建设用地土地有偿使用费、土

地出让金用于农业土地开发部分、耕地开垦费、土地复垦费

和耕地占用税是当前土地整理的主要资金渠道，这些资金来

自于实施城市和工业理性发展占用土地之收益，用于建立土

地资源补偿机制。土地整理资金来源和使用方向如下图所示
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