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土 地 综 合 整 治 内涵 与 思路 探 析 
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[摘 要] 土地综合整治的内涵与思路应该随着社会经济发展变化而相应变化，生态文明建设背景下的 

土地综合整治是指在政府政策支持和鼓励下，以整治农村土地和更新农民观念为双核心，以实施改进后的土地 

工程措施为主的带有土地利用创新理念的更高一级的二次土地综合利用行为。基于生态文明建设和广西土地 

整治 自身发展的要求，土地综合整治的实施思路有三种：即空间优化型土地综合整治思路、“一整 四效”多部门 

联动型土地综合整治思路和低碳型土地综合整治思路。 
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近年来，在《全国土地整治规划(2011— 

2015)》和~2o12年全国高标准基本农田建设计 

划》等相关国家政策的号召下，广西土地综合整 

治事业取得了丰硕的成果，立项批复实施的土地 

整治项目逐年增加，在实现广西耕地总量动态平 

衡、改善农业生产条件、提高农用地产能、保障粮 

食安全、促进城乡协调发展等方面发挥了巨大效 

应。随着广西土地整治数量、规模、力度、涉农的 

包容性不断深入以及生态文明建设的不断推进， 

带来了当前土地综合整治如何更加符合生态文明 

发展理念与要求的现实问题，特别是土地综合整 

治如何更好地服务于生态文明建设的问题。深入 

开展土地综合整治，既是解决我国农村资源、环 

境、社会、经济诸多问题的现实要求，也是推进生 

态文明建设和统筹城乡协调发展的战略选择⋯。 

植入生态文明建设理念的土地综合整治理论研究 

及探讨还处于起步和探索阶段，土地综合整治的 

内涵还有待进一步提炼升华，土地综合整治的实 

施思路有待进一步创新，土地综合整治的工程技 

术措施有待进一步改革升级。 

从桂中农村土地整治工程完成之后到目前为 

止，广西在积累土地整治经验的基础上开始大规 

模的实施土地开垦项目，土地开垦项 目已经成为 

当前广西区内耕地占补平衡和耕地后备资源开发 

[收稿日期]2015—03—13 

[基金项目]国家 自然科学基金项 目：北部湾海陆过渡带生态环境演化机理及其情景模拟研究(41361022)；广西北 

部湾重大专项：北部湾经济区科学数据共享平台构建与决策支持系统研发(2011GXNSFEO18003)；广西 

科技开 发 项 目：基 于 水一土一气一生一人 耦 合 的西 江 流 域 生 态 环 境 风 险 评 价 与 情 景模 拟 

(2014DD29090)。 ， 

[作者简介]张中秋(1989一)，男，内蒙赤峰人，钦州学院资源与环境学院教师；通讯作者：胡宝清(1966一)，男，江西 

临川人，广西师范学院北部湾环境与资源利用教育部重点实验室教授，博士。 



钦州学院学报 第3O卷 

利用的主要手段和方式，在取得一定成效的同时 

也暴漏了当前土地综合整治的一些问题，比如出 

现了政府部门盲目追求新增耕地指标、打政策擦 

边球、扩大对土地开垦项目的支持、缩减土地综合 

整治项 目实施规模和实施数量的问题；政府部门 

侧重对土地的整治，忽略了对村民思想观念的更 

新与引导，导致新施工后的土地整治工程使用状 

况不佳，甚至出现人为破坏修建工程的问题；政府 

部门把土地整治项目理解为用地结构调整、整治 

农田道路、水利工程和造地增地工程，很少考虑把 

土地整治与促进生态文明建设和统筹城乡发展进 

行挂钩等问题。 

广西各市、县土地利用总体规划实施已近中 

期，作为托举生态文明建设大船的土地，其规范 

化、合理化、合规化利用局面已经基本形成，我们 

不可否认在城镇化、工业化、现代化建设进程中暴 

露出来的各种各样的经济、社会、环境、生态问题 

均可在土地利用上得以反映，也可通过开展土地 

综合整治加以调解 』。但是如果继续将土地整治 

作为调整化解土地利用中的经济、社会、环境、生 

态问题及矛盾的手段，而不适时加以转型升级，是 

不能满足当前广西社会发展对土地综合整治的需 

要，同样也限制了土地综合整治理论的创新与发 

展。本文试图转化思路，把土地综合整治作为广 

西生态文明建设的重要抓手，升华土地综合整治 

的内涵，创新土地综合整治的实施思路，为深化广 

西土地综合整治领域的学术研究、科学决策和规 

划实践提供参考。 

1 土地综合整治的内涵 

土地综合整治是从土地整理逐渐演变而 

来 j，当前已有很多学者对土地整治概念进行了 

界定，如国土资源部土地整理中心郧文聚从土地 

整理角度定义了土地整治 ；中国人民大学张正 

锋从土地整治宏观作用和以人为中心的思路界定 

了土地整治活动 ；吴次芳从工具理性、价值理性 

和交换理性升华了土地整治概念 ；刘彦随从适 

时补充耕地、盘活存量土地、优化城乡用地、强化 

集约用地、提升土地产能的角度，概括了土地综合 

整治。。 ；冯应斌提出土地整治应该以生态文明建 

设为导向，具体是对土地资源及其利用方式的再 

组织和再优化过程 j。从纵向来看，国内学者对 

土地整治内涵的界定也在不断的深化，总结概括 

起来就是以整治土地为单一核心，是解决、调整、 

优化土地利用问题的措施、方法、手段、工具，并在 

这一过程中发挥了一定的功能和作用。 

从我国经济社会发展的进程角度考虑，我国 

当前土地综合整治相关基础理论的研究进度与社 

会发展的步伐不一致，理论研究相对滞后于社会 

发展，二者的匹配度不理想，特别是当前把土地综 

合整治作为生态文明建设的重要抓手，何为土地 

整治、土地怎么整治、如何优化土地整治等方面的 

问题，还值得深入的研究和探讨。一般说来，生态 

文明分摊到土地领域可称为土地生态文明，是在 

人和土地并重的双重界面上展开的。笔者认为， 

在广西当前的社会经济发展和生态文明建设的总 

体要求下，结合土地综合整治领域的现状，土地综 

合整治是指在政府政策支持和鼓励下，以整治农 

村土地和更新农民观念为双核心，以实施改进后 

的土地工程措施为主的带有土地利用创新理念的 

更高一级的二次土地综合利用行为(图 1)。具有 

如下几个特点： 

图 1 生态文明建设中的土地综合整治与土地综合利用 

(1)土地综合整治的本质是带有理性利用意识 

的高级的二次土地综合利用行为。作为生态文明 

建设的重要抓手，土地综合整治在包涵传统土地整 

治内涵的基础上，已经颠覆了带有理性反思意味的 

人类对土地利用环境行为的纠偏工具这一范畴，不 

仅仅局限于对低效利用、不合理利用、未利用、生产 

建设破坏和自然灾害损毁的土地进行恢复利用，其 

更加趋向于带有理性利用意识的二次土地综合利 

用行为，这种土地综合利用行为表现为土地利用方 

式的不同。首先，土地综合整治这种带有理性利用 

意识的土地利用行为是人们在总结以往土地利用 

行为产生弊端的基础上加以改进的，是通过更加优 

化空间格局的利用布局、更加节约集约的利用方 
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式、更加注重生态储备的利用理念加以引导来实现 

的。其次，土地综合整治是二次土地利用行为，是 

在现状土地利用现实的基础上进行的，现状土地利 

用现实不仅包括低效利用、不合理利用、未利用、生 

产建设破坏和自然灾害损毁的土地，还包括中低产 

田、高标准基本农田建设区等。 

(2)土地综合整治的核心是对农村土地的整 

治和对农民观念的更新。当前土地整治的核心是 

土地，轻视农民主体地位的土地综合整治，其整治 

效果是打折扣的，因此必须注重提高村民对土地 

整治的认识 ，更新农民思想观念。首先，当前土地 

整治的主要对象大部分是单独、孤立、分散的项 

目。区内的土地，随着逐年项 目的累加，表面上构 

成了相对集中的整治区片，但这种形式上的区片， 

仅仅是数量、位置上的单纯累加，并不具备整治区 

片的集聚效应。生态文明建设背景下转变、升级 

后的土地整治对象应该具有区域性，是一个集生 

产、生活、生态于一体的空间范畴。当前人口城镇 

化、土地城镇化、工业村镇化给乡村(特别是中低 

产田分布较多的乡村)带来的生活空间不便、生 

产空间受限和生态空间恶化等一系列问题 J，均 

可通过开展土地综合整治来重构区域空间加以调 

解。具体细分土地整治的主要对象应该是土地整 

治规划划定的区域性连片集中的中低产田，今后 

土地整治项 目的立项重点区域应该转向区域性集 

中连片的中低产田，为建设国家级基本农 田保护 

示范区、基本农田集中分布片区和耕地重点保护 

区服务。其次，重视村民的主体地位，强调以人为 

本，注重对村民思想观念的更新与引导。土地整 

治项 目不仅仅是对土地的整治，更重要的是要提 

高农民对土地整治的认识和更新农民现有的用地 

观念。土地整治的实施对整治区内及其周边农民 

土地利用的思想观念具有极强的感染力和典型示 

范作用，在实施土地综合整治过程中，要积极主动 

强化对区内及其周边农民群众的政策引导和科技 

传播，使土地综合整治区在一定范围内大部分农 

民能够掌握较为先进、前沿的土地利用理念和农 

业技术，进一步增强整治效果(图2)。 
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土地综合整治 

整治农村土地 l l更新农民观念 

图 2 土地综合整治核心结构 

(3)土地综合整治的基本 目的是保持土地资 

源的可持续利用，核心功能侧重于促进生态文明 

建设。实现耕地占补平衡、保持耕地总体数量、质 

量不变是土地整治的原始出发点，能够在维持耕 

地资源动态平衡、保障粮食安全、协调城乡发展方 

面发挥一定的功效，保证土地资源的可持续利用， 

其核心功能应该转向促进生态文明建设。土地综 

合整治的实施能够从优化土地利用结构和土地生 

态景观两个方面优化土地空间布局，能够从增加 

耕地面积、提高土地利用率、提升农业水资源利用 

率、增加粮食产量、提高土地产值、扩大土地投资 

等方面提高土地节约集约利用程度，能够从修复 

农田灌溉水源、提高农田灌溉能力、防治洪涝灾 

害、扩大受惠农民人数等方面增强土地生态储备 

能力(图3)。因此，土地综合整治功能效果评价 

的重点应该是向能否统筹优化区域土地空间布 

局、提高土地节约集约利用程度和增强土地生态 

储备能力转变。不仅要考虑单个项目的土地空间 

布局和土地生态储备能力，更要考虑项 目所在区 

片的整体土地空间格局和土地生态储备能力。 

耕地资源动态平衡L一 土 生 —一优化土地空间布局 
地 态 

可 文 
— _J提高节约集约利用 保障粮食安全 F- 持 明 续 

建 利 

协调城乡发展 一 用 设 — 一增强土地生态储备 

图3 土地综合整治基本目的及核心功能结构 
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2 土地综合整治新思路 

2．1 空间优化型综合整治思路 

空间优化型土地综合整治是以典型土地综合 

整治项 目为依托，以优化土地综合整治项 目区内 

土地空间为基础，以优化完善区域性土地空间为 

主要目标的土地综合整治思路模式。思路是，今 

后在广西区内以开展典型土地综合整治项 目为 

主，不仅要将单个典型土地综合整治项 目作为个 

体来看待，最重要的是要将单个典型项 目放入整 

个区域范围内众多项 目集中，整个区域范围内众 

多项目集是包括已经实施的土地整治项 目和未来 

规划要实施的土地整治项目的集合。一定区域范 

围内的土地整治项目区应是一个彼此联系着的有 

机整体，从区域整体角度确定不同的土地整治项 

目区体系，有利于优化区域土地利用空间结构，促 

进城乡统筹发展_】 。空间优化型综合整治项 目 

强调土地的二次利用，就是以优化完善区域土地 

空间为目标，以调控整治项目布局为手段，以新型 

整治项目工程技术和组织形式为保障的项目实施 

模式，在注重整治项 目社会、经济和生态效益的基 

础上，更要注重土地综合整治项 目在区域范围内 

项目集中所起到的空间作用，特别是单个典型综 

合整治项 目在区域范围内项目集中的空间位置及 

其个体空间优化后对区域范围内项目集总体空间 

优化的作用。 

图 4 空间优化型土地综合整治思路结构 

空间优化型土地综合整治思路模式有两个重 农业资金、惠农政策和支农企业。思路是，政府市 

点，一是评价已实施土地整治项 目在项 目区外范 县级交通、水利、农业、发改委、国土、财政等部门， 

围的影响辐射程度，进而确定今后单个典型土地 将年度农业技术、涉农资金、惠农政策、支农项 目 

综合整治项目在区域土地整治项 目集中的空间位 和支农企业融合后打包，通过土地综合整治项 目 

置的合理性；二是单个典型土地综合整治项 目的 落实。比如将年度交通局的“村村通工程”、水利 

土地空间优化必须要服务于区域土地整治项目集 局的“小农水项 目”、农业局的“农业科研项 目”、 

总体空间优化。 发改委的“清洁乡村活动”、国土局的“旱改水项 

2．2 “一整四效”多部门联动型综合整治思路 目”等统一整合到土地综合整治项 目中实施 ，财 
“

一 整四效”多部门联动型土地综合整治是 政局将个部门相关项目的专项资金打包后统一拨 

以土地综合整治项目为载体，以项目辐射范围内 款。综合整治项目实施后，在起到社会效益、经济 

受惠百姓为核心，由财政局、国土局牵头，整合并 效益和生态效益的同时，还应增添附加效益，包括 

联动交通、水利、农业、发改委等部门，在实施好综 各个部门为项目区内外广大受益百姓带来了什么 

合性实体工程的同时，产生社会效益、经济效益、 样的农业技术革新，针对不同的项 目特点制订了 

生态效益和附加效益，为受惠百姓带来农业技术、 什么样的惠农政策，通过财政资金的投资带动了 
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多少支农企业参与土地综合整治项目以及与农民 

合作经营，农民的思想、观念、意识提升度有多少 

等。 

I兰 竺兰 兰兰 1 
匝 

“
一 整四效”多部门联动型土地综合整治思 

路模式有两个优点，一是整合各部门所有涉农项 

目与资金，统筹实施管理，有利于扩大投资效果； 

二是整合打包后，避免重复投资及各部门项目间 

的交叉，减少项 目变更因素。“一整四效”多部门 

联动型土地综合整治思路模式的重点和难点就是 

如何统筹好各个部门所有涉农项目，再将所有项 

目整合打包到土地综合整治项 目中，统筹协调好 

各个部门需要政府有关职能部门的大力配合和通 

力协作才能高效、高质完成。 

2．3 低碳型综合整治思路 

低碳型土地综合整治思路是以减少碳排放和 

增加碳汇为主的低碳土地利用模式  ̈，核心途径 

是发展低碳土地利用技术，革新土地综合整治工 

程措施(例如探索建筑废弃材料在土地综合整治 

工程中的再利用技术，建设生态环保型田间道路 

及灌排工程等)，基于增加碳汇和减少碳排放双 

重目标，测算土地综合整治实施前后碳排放量，评 

价整治前后碳汇增加能力和减少碳排放程度，实 

现对区域土地综合整治碳循环的调控(图6)。思 

路是，基于广西生态文明建设背景和土地综合整 

治的二次土地利用理念，在广西区域内实施低碳 

型土地综合整治试点工作，对已经实施过的土地 

整治项目进行碳排放测算并低碳评估，分析存在 

的问题，寻找解决措施，进而确定今后土地综合整 

治实施低碳发展策略，从低碳土地综合整治／利用 

技术出发，构建低碳土地综合整 利用模式，在 

这一过程中，政府有关职能部门应该制定相应的 

鼓励、优惠政策加以保障。 

簧 

保 
瞳 

硪 } 减 

． 

1己实施土地整治项 I 

I 目低碳评估 l 

低碳发展策略 ———] 模式 

蠢  —————————j J构造 

低碳型土地综合整 

治再评价 

图 6 低碳型土地综合整治思路结构 

低碳是土地整治的必然选择 ，低碳型土地 

综合整治思路实施有两方面：一是如何促使政府 

在生态文明建设背景下实施低碳型土地综合整治 

试点工作，并建立一套政策加以鼓励、支持和保 

障，广西当前土地整治实施的模式很多，包括“整 

村推进土地整治”、“整县推进土地整治”、“兴边 

富民工程”、“旱改水工程”、“小块并大块工程”、 

“地丘缓坡工程”等，如何将低碳融人其中，实施 

低碳型土地综合整治，是政府部门当前要考虑的 

实际问题；二是广西当前土地规划资质机构总量 

较多，但具有较强科研能力的土地规划资质单位 

非常少，具有科研能力的资质单位能够承担的土 

地整治项目非常少，而其他资质单位具有丰富的 

土地整治实践经验和庞大、系统、详实的一手数据 

资料，由于缺乏一定的科研能力，在一定程度上限 

制了土地综合整治先进理念及技术的研究与创 

新。如何优化广西当前土地规划资质单位结构， 

支持一定比例的具有科研与生产双向型能力的土 

地规划资质单位，特别是支持设有土地管理相关 

专业的高等院校，同样也应该是政府部门着手要 

做的事情。 

3 结论 

第一，广西当前处于生态文明建设全面开展 

阶段，在此背景下的土地综合整治是指在政府政 

策支持和鼓励下，以整治农村土地和更新农民观 



58 钦州学院学报 第30卷 

念为双核心，以实施改进后的土地工程措施为主 

的带有土地利用创新理念的更高一级的二次土地 

综合利用行为。 

第二，基于生态文明建设和广西土地整治 自 

身发展的要求，结合对土地综合整治内涵的分析， 

提出作为广西生态文明建设重要抓手的土地综合 

整治思路应该进行相应的转变与改进，即为空间 

优化型土地综合整治思路、“一整四效”多部门联 

动型土地综合整治思路和低碳型土地综合整治思 

路。 

第三，转变与创新广西当前的土地综合整治 

内涵及思路势在必行，其内涵与思路应该随着社 

会经济发展变化而相应变化，才能更好、更高、更 

快的服务广大百姓。 
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On the Connotation and Development Direction of Comprehensive 

Land M anagement Based on Ecological Civilization 
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Abstract：The connotation and development direction of comprehensive land management change along with social and eco— 

nomic development．Comprehensive land management under the context of ecological civilization refers to second higher—level 

comprehensive land management with double cores of rural land management and updating farmers’concept and implementing 

land structural measures improved with innovative ideas of utilization under government’S policy support．Based on requirements 

of ecological civilization construction and Guangxi’S land management，the development aims at space—optimized management， 

coordinated multi—sector’S management with a four—dimensional effect and low—carbon management． 

Key words：ecological civilization construction；comprehensive land management；Guangxi 
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