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Abstract 
Since reform and opening up, due to the rapid development of social economy and population 
growth, the relation between people and land changed dramatically in our country, and the man- 
land relationship changed dramatically in our country. Human’s demand for land is increasing. 
The contradiction between human and land is increasing, and land shortage problem is increa-
singly serious. Land consolidation, as an efficient way to realize the dynamic balance of plow land 
and an important measure for the sustainable utilization of land, has played an important role in 
the aspect of rational allocation land resources and ensuring the security of national food. Land 
consolidation is an effective way to solve the problem of land. This paper takes Weihai city as the 
study area, and introduces the basic situation and characteristics of land consolidation in Weihai 
city. The paper points out some problems that exist in the process of land consolidation in Weihai, 
including insufficient understanding of land consolidation, less contact with the new rural con-
struction, inadequate management of late engineering facilities management and so on. Based on 
the above problems, we put forward some suggestions, such as introducing incentive mechanism, 
encouraging the public to participate, improving the policy system, creating a development condi-
tion, and strengthening the late management measures, etc. 
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摘  要 

自改革开放以来，由于社会经济迅猛发展和人口急剧增长，我国人地关系发生了显著变化，人类对土地

的需求不断增加，人地矛盾逐渐突出，土地紧缺问题日益严重，土地整理是实现耕地占补平衡的有效手

段、是土地可持续利用的一种重要措施，在保障国家粮食安全，实现土地资源合理配置等方面起到举足

轻重的作用。土地整理是解决土地问题的有效途径，本文以威海市为研究区，详细介绍了威海市土地整

理的基本情况和特点，指出威海市在土地整理过程中存在对土地整理工作认识不足、与新农村建设结合

不够紧密、工程设施后期管护不到位等问题，并提出了引入激励机制，鼓励公众参与，健全政策体系，

营造发展条件，加强后期管理措施等建议。 
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1. 引言 

土地整治是近些年我国提出的一个对土地整理(现阶段主要指农地整理)、土地开发、土地复垦以及城

乡建设用地增减挂钩的统称；是指在一定区域内，采取一定的技术手段，促进经济、社会、生态综合效

益较高的土地的过程。土地整理的主要内容包括：土地平整工程、灌溉与排水工程、田间道路工程等。 
在不同国家，由于国情和经济、社会发展水平的差异，土地整理的内涵不尽一致，但从本质上都体

现了对土地利用现状的治理和土地利用布局的调整。世界上提出土地整理较早的国家或地区有德国、法

国、俄罗斯、加拿大等；台湾地区称为土地重划。在这些国家和地区，土地整理的内容和目标是有所区

别的。总体来说，国外土地整理大致经历了四个阶段。第一阶段是始于 13 世纪的局部田块整理。第二阶

段为 16 世纪中期至 19 世纪末期为简单土地整理，开始有组织地进行合村并点、改造河流、迁移农庄，

其主要是通过改善农业生产条件进行的。第三阶段为 20 世纪初期至 50 年代的城市建设和大型基础设施。

第四阶段为 20 世纪 60 年代至今，土地整理的重点是促进地区经济发展。 
近年来，全国各地大力推进土地整理等工作，提高耕地综合生产能力，确保耕地占补平衡。耕地占

补平衡是建设占用耕地单位必须履行的法定义务，实现本行政区域内耕地占补平衡是各级人民政府的重

要职责。在这种情况下，土地整理工作显得尤为重要。 

2. 威海市土地整理的基本情况及特点 

威海市隶属于山东省(图 1)，海岸线长 985.9 公里，人均拥有耕地资源 1.16 亩，低于全省人均水平，

土地总面积 5797 平方公里，耕地结构以旱地为主，面积 169,445.6 公顷，占耕地面积 86.77%，水源地

60,553.96 公顷，占耕地 13.63%，耕地资源存在坡度大、耕作层浅、有效养分低等特点，全市中低产田耕

地总面积 58%，优质耕地少。全市土地开发潜力 26,559.01 公顷，属后备资源相对不足的城市，且由于地

处沿海低山区，大部分山丘荒地水源不足，滩涂大部分为沿海滩涂，开发为耕地的限制性因素多。在土地 
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Figure 1. Geographical position of Weihai City 
图 1. 威海市地理位置示意图 
 
整理上，应充分考虑生态环境效应，不应过分注重耕地数量的增加，应以完善基本农田保护、稳定基本

农田面积，提高现有耕地质量为主要目标，在未利用地开发中以开发难度较小缓坡地为主或通过减少坡

度系数增加耕地面积[1]。 
威海市地形为起伏和缓、谷宽坡缓的低山丘陵区，山地、丘陵、平原三类占地面积分别为 20.94%，

57.27%，21.99%，丘陵面积高于全省(全省为 13.2%)，在国土综合整治中，应转变土地利用方式，发挥林

果业优势，向林果业兼顾生态为主导方向发展[2]；主要山脉有昆嵛山、槎山和马石山。 
2001 年以来，威海市实施各级土地整治项目 399 个，建设总规模 54,552.41 公顷，投资 143,879.85

万元，新增耕地 8775.21 公顷，其中实施国家级项目 15 个，建设规模 16,348.49 公顷，投资 56,649.41 万

元，新增耕地 2831.39 公顷；实施省级项目 23 个，建设规模 12,873.02 公顷，投资 38,028.58 万元，新增

耕地 1512.45 公顷；实施市级项目 117 个，建设规模 12,975.18 公顷，投资 27,258.47 万元，新增耕地 1175.98
公顷；实施县级项目 244 个，建设规模 12,355.72 公顷，投资 21,943.39 万元，新增耕地 3255.40 公顷。 

近几年，威海市国土局与威海市财政局联合下发了《威海市市级土地开发整理复垦项目实施管理暂

行办法》、《关于进一步加强和规范市级土地开发整理复垦项目管理工作的通知》、《威海市土地开发

整理复垦项目资金管理暂行办法》等文件，保障了各类土地整治项目的有序开展，也为新农村建设添砖

加瓦。 

3. 威海市土地整理存在的问题 

我国土地资源面临的突出问题是人多地少和耕地后备资源缺乏，土地整理作为调整土地利用结构的

一种重要手段，在威海市土地管理工作中发挥重要作用。威海市国土资源局自 2006 年成立土地整理中心

以来，全面推进土地开发整理工作，在过去的十年时间，土地整理各项工作蓬勃发展，取得了令人瞩目

的成绩，也面临着一些问题，值得我们去研究和思考。 
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3.1. 对土地整理工作认识不足，缺少专业性强的施工队伍 

目前，《威海市土地整治规划》(2010~2015)已不能很好的指导我市的土地整理工作，新的规划正处

于编制阶段，这就导致了工作的脱节。由此带来的部分县、乡镇党政领导缺乏土地开发整理知识，认为

项目的开展和乡镇无关，没有规划依据，可以随便划分项目区，配合不够积极；还有的项目所在地的乡

镇、村领导争取项目的积极性较高，以为项目争取到了就万事大吉，到了项目实施阶段，项目资金严格

实行专款专用，专账管理，在项目实施过程中出现需要及时解决和协调的矛盾，且土地整理项目资金投

入有限，部分镇、村感到失望，被动开展工作，项目实施难度增大[3]。 
城建部门对市政建设施工企业颁发等级认证，交通部门对修路建桥企业颁发等级认证，但在土地开

发整理项目方面没有规定必须具有土地行政主管部门颁发的资质认证才可参与到项目的实施工作中，现

在的土地综合整治类项目基本上都是具有建筑施工资质的施工队伍在完成实施工作，这在一定程度上对

项目的工程质量造成一定影响，同比势必会降低施工质量。 

3.2. 项目资金来源单一，不能保证与新农村建设的紧密结合 

土地是一切财富的源泉[4]，建设社会主义新农村是党中央统筹城乡发展的战略决策，是对农村的社

会、经济、政治、生态等方面的全面建设，成为我国未来一个时期农村工作的主线，土地整理将成为构

筑社会主义新农村建设的基础平台，使乡村景观面貌一新，给人以美的享受[5] [6]。目前，威海市土地整

理项目的投资主要是地方财政资金，资金有限，主要用于农用地整治，用于新农村建设受限[7]。村内道

路、排水设施尚不能列入整理内容，村民想借助土地整理项目改善村内环境的意愿难以满足。 

3.3. 工程设施后期管护不到位 

《山东省土地整治条例》第二十九条“工程设施管护主体应当制定管护方案，确定管护人员，落实

管护责任，保障工程设施正常运行。”第三十条“后期管护资金应当专账核算，专款专用。”由于威海

市土地整理项目资金来源单一，主要是政府投资，地方财政资金有限，后期管护资金基本上很难保障，

前期项目的后期管护工作都是移交给项目所在地的地方人民政府，后期管护制度和措施没有配套，导致

部分已建成的项目损坏严重，未能充分发挥应有的作用[8] [9]。 

4. 完善威海市土地整理的对策建议 

4.1. 引入激励机制，鼓励公众参与 

土地整理是一项“民心工程”，让农民参与到整个项目过程中，既是一种理念，也是一种行之有效

的科学高效模式[10]。土地整理项目引入公众参与机制，必将为项目的顺利开展打下坚实的群众基础，体

现了项目决策的合理与公正[11]。从项目实施的可研、规划设计阶段就引入公众参与，在规划设计每个阶

段都充分征求群众意见，创建土地整理的民主决策模式，弥补规划设计有些不切合实际方面的问题，使

可行性研究和规划方案更加可行，减少土地整理项目在施工过程中的各种变更，节省时间，保证工程质

量，推动项目按时保质保量完成，这也是提高农村土地整理项目科学性与合理性的重要举措[12]。鼓励公

众参与必须加大宣传，宣传工作的开展能从根本上解除公众对农村土地整理的忧虑和消除他们的抵触情

绪，维护公众的知情权、参与权，能为土地整理项目的开展打下坚实的群众基础。公众参与主要可以通

过两种方式进行，即对基层干部群众加强宣传力度和建立公众听证公示制[13]。 
项目的实施必须具备一套可操作性强的政策法规，《山东省土地整治条例》的出台是土地整理规范

有序发展的保证[14]。土地整理涉及面广，大到国家，小到社会公众[15]，必须有一整套完备的法规政策

体系来调整相关者的利益，才能使土地整理过程更科学合理[16]。在法治社会中，这些利益仅靠政策、行
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政法规去调整是不够的，国家应出台相关政策，用以协调不同部门之间友好协作，对当前三农问题的解

决也具有重要意义[17]。 

4.2. 提高施工企业专业化水平 

参照别的行业规范标准对施工企业的技术、经济能力等建立行业资质等级认证，提高土地开发整理

的专业性水平，同时，对具备相关资质的单位和个人实施定期或不定期考核，对相关从业人员进行专业

化培训，提高从业人员的技术水平。 

4.3. 拓宽融资渠道，实现多赢局面 

土地整理项目面广量大，需要大量的资金投入[18]，资金落实是土地整理成败的关键，只有资金投入

稳定了，土地整理工作才有物质保障。建议出台相关政策，鼓励银行参与，整合涉农资金，吸纳社会资

金，多渠道转方式助推土地整理项目建设[19]。结合威海市实际情况，第一种方式是建立地方政府土地整

理专项基金，专项基金的来源可以是财政拨款，可以从耕地占用税留成中划出，也可以是土地复垦基金、

农业发展基金等，政府投资包括国家投资、山东省投资和威海市政府投资三部分；第二种方式是鼓励银

行参与，建立政策性贷款，根据土地抵押债权申请土地抵押贷款，土地整理项目带来的收益与银行按照

一定的比例规则进行分享。在资金的管理上应该加强监督机制，确保资金的独立核算和专款专用；第三

种方式是整合各类涉农资金，争取国土资源部、山东省国土资源厅的支持，聚集各种惠农资金，发挥“大

钱”办大事的作用，探索制定优惠政策，鼓励企业投资并参与项目建设，通过吸纳社会资金助推土地整

理项目建设。 

4.4. 加强后期管护措施 

土地整理工作必须进行“事后评价和管理”[20]，主要通过对土地整治项目的执行情况进行评估考核、

工作实施开展情况进行动态监测，发现项目存在的问题，解决问题，进而总结经验，为以后项目的开展

提出改进建议和措施。因此，应建立绩效监督评价机制、评价指标体系和专家库，按照“设置合理、操

作可行、评价充分、科学考核”的原则进行激励约束，充分发挥群众和团体的积极作用。建议出台土地

整理项目后期管护方面的政策法规，明确管护主体。要想土地整理项目充分发挥持续利用的作用，必须

建立完整的规章制度，出台一些与项目后期管护相关的规章制度和管理办法，使项目发挥更大的经济效

益和社会效益，从政策上更好的推动后期管护工作。 

5. 结语 

土地整治作为实现土地可持续利用的一种有效手段，对土地资源的合理配置、提高土地利用率和改

善生态环境都意义重大。推进土地整理既是破解“两难命题”，促进城镇化和新农村建设良性互动发展

的必然要求，也是缓解土地利用突出矛盾的现实选择，更是保障民生的实际行动，对于优化土地利用结

构、提高土地集约利用水平、促进城乡统筹发展意义重大。 
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