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高大的牌坊、整洁的村庄、
宽敞的村民活动中心、能容下数
百人的宴会厅⋯⋯这里是清远市
九龙镇的另一处自然村活石水
村。活石水村有80户393人，水
田 180 亩 、 旱 地 150 亩 、 山 地
500亩，典型的粤北山村。

在以前的土地分配制度下，
每户都按照水田、山地、旱地的
面积平均分配，全村土地被分成
大大小小数百块耕地。“每家基
本都有7至10块，最多的一家有
30多块，面积小的耕地只有桌子
那么大。”回忆起以前，活石水
村村民理事会理事长罗观林忍不
住摇头，“耕起地来那叫一个麻
烦，耕完这块要跑到很远的地方
再耕另一块”。

“对这种分散的耕地模式，
村民的积极性并不高，加上效益
低，土地撂荒现象特别严重，有
些地根本没人去耕。”活石水村
党支部书记、村长罗水波回忆。
为改变这一现象，2006 年，罗
水波等人商议并经全村人认可之
后，活石水村把利用率较低的山
林土地全部归村集体统筹，按人
口进行连片重新分配，并实行集
体对外发包，发包收入纳入村集
体财政；水田旱地也经过重新划
分，方便了农民耕种。

“土地调整以后，大家都连

片耕作，村民的耕种热情上来
了，效益得到较大提升。2015年
底，活石水村村民人均纯收入达
到 1.2 万元，村集体收入达 4 万
元。”罗观林告诉记者。

英德市石牯塘镇叶屋村，在
土地整合之后，村集体收入提高
了 3 倍多。村民理事会理事长叶
时通说，现在村里发展的一些农
业种养项目收入也很可观，大家
都不愿意出去打工了。

近年来，清远市在不断完善
村级基层组织建设的基础上，积
极探索推进农村土地资源、财政
涉农资金和涉农服务平台“三个
整合”，促进农村各类资源有效
配置。“过去清远农村承包土地
面积小且分散细碎，阻碍了农业
的发展。现在，通过村民自治，
在村民自愿的前提下，将土地资
源进行有效整合，解决了土地细
碎化问题，促进了农业适度规模
经营和农业产业分工，提高了生
产 效 率 和 土 地 产 出 率 。” 鲁 小
鹏说。

截至今年 10 月底，清远市共
有 17457 个经济合作社同意开展
土地整合，占全市总数的 89.2%。
实际完成整合面积103.4万亩，占
实际耕地面积的39.6%，占二轮承
包耕地面积的47.1%。

土地资源整合之后，资金和

涉农平台整合也随之展开。英德
市西牛镇金竹片区以前是行政
村，自“三个重心下移”后，积
极探索“三个整合”，将原本单
一的行政服务功能向金融、生
产、生活等方面延伸。

西牛镇农办主任李雅萍告诉
记者，金竹片区以“互助资金+
专业合作社”模式探索解决农业
生产资金短缺的问题，成立了西
牛经济联合社信用合作部，社员
按照每股 5000 元入社，即可申
请 10 倍的投放金。目前信用合
作部共吸收 52 位会员，总股金
53万元，已发放投放金3笔共22
万元，帮助农户投资或扩大种植
规模，进一步拓宽了农村融资
渠道。

同时，金竹片区还建立起行
政事务代办、片区生活超市、片
区卫生站、农业生产服务、农产
品购销、农机服务、农机培训、
淘宝代购、信用合作部、文化家
园等，更好地服务农民的生产生
活需求。

“‘三个整合’之后，农村‘沉
睡’的土地资源被唤醒了，农民
耕种的积极性被调动起来了，集
体经济越来越壮大了，为在清远
全市范围内深入推进农村综合改
革和推动农业产业化发展创造了
必要条件。”鲁小鹏说。

从积极推进“三个重心下移”，改
善乡村治理机制，提升农村发展内生动
力，到探索开展“三个整合”，优化农
村资源要素配置，激活农村发展活力，
广东清远市农村发生了巨大变化。这种
变 化 ， 源 于 清 远 市 与 时 俱 进 的 不 懈
探索。

清远市委农办主任鲁小鹏在总结这
种探索时说：“都是先由农民群众自发
探索开始的。”特别是清远当前卓有成
效的农村土地资源整合这一创举，是自
上世纪八九十年代，清远市一些农村在
村民理事会的组织协调下，积极开展土
地整合、建设新农村起步的。清远市在
发现群众自发探索典型事例的基础上，
加以总结整理，形成了市委、市政府的
决策部署。

清远市在农村工作中尊重农民的创
造性实践，并加以引导，通过试点不断
推广这些广大农民自愿接受的符合当地
实 际 的 经 验 ， 使 农 村 综 合 改 革 渐 入
佳境。

的确，清远农村综合改革的每一步
探索，都是基于“实事求是”这一基本
原则，都是基于变化了的当地农村的现
实。特别是在农村土地整合利用这一领
域，广大农民在最接地气的生产实践
中，找到了绝大多数农户认同的“共同
价值”——把农村土地集体所有权真正
落到了实处。

清远实践的现实基础是，九山半水
半分田，农村多为山区，人多地少，人
均耕地仅约 1.4 亩，分散细碎，难以实
现规模经营。同时，由于这一地区外出
打工的农民数量庞大，平均每一个村外
出务工劳动力都占全部人口三分之一甚
至二分之一，个别村更多。这就造成在
土地整合前，不少地方的撂荒高达一半
左右，多数地方可达70%。

正是针对农村承包土地面积小且分散细碎的状况，清远
积极引导各地农村通过落实村民自治，在村民自愿的前提
下，通过村民之间互换并地开展土地资源整合，引导农民先
整合土地再进行确权登记颁证，着力解决土地细碎化问题，
促进农业适度规模经营和农业产业分工，提高生产效率和土
地产出率。

清远土地资源整合的一大特点是，有相当多的自然村村民
小组集体，按照村民自治原则，经村民同意，农户家庭土地承
包权的确定，创新性地采用了确定“土地份额”到户形式，而
不是确定到具体地块。同时，坚持先整合再确权，这样做的好
处是既维护了农民在农村的土地承包经营权，也防止了土地
撂荒。

清远的农村综合改革，在国家法律政策框架下，尊重村民
主体意愿，维护村集体对土地的发包权、管理权，村集体采用
零活的土地小调整，保证新增人口有地可种。

清远的探索还在继续，清远的经验不一定适合其它地区，
但它提供了一个可以参考的样本。这个样本的实质精神就是，
尊重农民群众的创造精神，是农村发展的活力源泉。

早在2001年中央18号文件中，就提出过“承包地使用权
流转”的概念；2013 年底召开的中央农村工作会议则明确提
出：顺应农民保留土地承包权、流转土地经营权的意愿，把农
民土地承包经营权分为土地承包权和经营权，实现两权分置并
行。在此基础上，2014 年初，中央 1 号文件提出：在落实农
村土地集体所有权的基础上，稳定农户承包权、放活土地经营
权，允许承包土地的经营权向金融机构抵押融资；同年 11
月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发的《关于引导农村土
地经营权有序流转发展农业适度规模经营的意见》 则明确提
出：坚持农村土地集体所有，实现所有权、承包权、经营权三
权分置，引导土地经营权有序流转。抓紧研究探索集体所有
权、农户承包权、土地经营权在土地流转中的相互权利关系和
具体实现形式。

2016 年 10 月 30 日，中共中央办公厅、国务院办公厅印
发的 《关于完善农村土地所有权承包权经营权分置办法的意
见》就正式提出：中国将继续深化农村土地制度改革，实行所
有权、承包权、经营权“三权分置”。这宣告一场新的土地革
命以及城镇化全面拉开帷幕。

新形势下深化农村改革的主线仍然是处理好农民与土地
的关系。随着工业化、城镇化深入推进，土地承包权主体和
经营权主体发生事实分离，这个重大变化对土地制度设计提
出了新要求。实现承包权和经营权分置并行是深化农村土地
制度改革的方向和重大创新，有利于保障和实现农民权益、
激发农村发展活力。“三权分置”的前提是“落实所有权”，

“三权分置”的基础是“稳定承包权”，通过开展承包地确权
登记颁证，真正让农民吃上“定心丸”。“三权分置”的核心
是“放活经营权”，要鼓励探索创新，尊重农民选择，发展
土地流转、土地托管、土地入股等多种形式的农业适度规模
经营。

农村集体产权制度改革是继农村家庭联产承包责任制之后
的重大制度创新，管长远、管根本、管全局。推进这项改革，
有利于形成创新发展的农村产权制度，有利于完善农村基本经
营制度，有利于增进农民财产权益，让广大农民群众共享改革
发展成果。按照中央要求，当务之急是要把家底摸清，把制度
框架建立起来。要抓紧出台改革文件并搞好试点，积极探索股
份量化到集体成员并实行股份合作制改革，推动构建归属清
晰、权能完整、流转顺畅、保护严格的农村集体产权制度，实
现城乡要素平等交换，增加农民的财产性收入。

（常理整理）
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尊重农民是农村活力的源泉
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深化农村改革 保障农民权益

粤 北 山 村 新 农 事
——广东清远市农村综合改革调查
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11月11日，《经济日报》记者

驱车经过崎岖的山路，来到广东清远

市所辖英德市九龙镇塘坑村委会的大

岗村。时近傍晚，夕阳照进山林，村

间炊烟袅袅，忙活了一天的人们开始

烧柴做饭。村口的大石门前，几位长

者坐在广场的椅子上，吧嗒吧嗒地抽

着旱烟；身后，村舍井然，河渠通

顺，绵长的小河从不远处蜿蜒而过，

俨然世外桃源。

然而 4 年前，这里还是杂草丛

生、破旧不堪的情景。是什么给这里

带来深刻变化？清远市委书记葛长伟

说，转变源于清远市农村综合改革。

那么，清远农村综合改革之路到底是

怎么走的？

土地整合，为清远市发展专
业大户、家庭农场、农民合作
社、龙头企业等新型农业经营主
体创造了基础条件。

清远连州市西岸镇的冲口
村，下辖双桂、崇德、启明和达
何 四 个 自 然 村 ， 整 个 行 政 村
3500 多 人, 共 有 5000 多 亩 土
地。目前,全村已有 3500 亩土地
被整合,并成立了冲口蔬菜生产
农民专业合作社。

46岁的达何村民何国战是冲
口合作社会员。2010 年，他将
自家 10 多亩地交给合作社统一
经营，平均一亩地能赚 4000 多
元。在闲暇时间，何国战还给合

作社打零工，每天挣 100 元左
右。5年下来，何国战家盖起了4
层小楼。

冲口蔬菜生产农民专业合
作社、连正公司等新型农业经
营主体，围绕蔬菜种植等农业
产业，为冲口村等周围许多村
庄 的 农 户 提 供 了 包 括 犁 耙 田 、
播种、育苗、插秧、收割、烘
干、产品包销等 9 个项目“一
条龙”服务，推动了当地农业
适度规模经营。

西 岸 镇 副 镇 长 何 永 锋 介
绍，目前冲口村共整合普惠性
财政涉农资金 77.55 万元，培育
省 级 重 点 农 业 龙 头 企 业 1 个 、

农民专业合作社 5 个、家庭农
场 2 个，农业生产组织化程度
明显提升。

石潭镇水西村，采取“集体
经济组织+农民专业合作社+农
户”的模式，种植 300 多亩芦
笋。去年，村里引进当地一家农
业公司，公司与村民们签订了不
低于每公斤11元保底价的购销合
同，打消了农民顾虑，保障了农
民收入。

据鲁小鹏介绍，截至 2016
年 10 月底，清远市共成立农民
合作社 4114 个，比上年底增加
380 个；共发展家庭农场 1335
家，比上年底增加494家。

地处英西峰林走廊的大岗村，
风景秀美，但较为落后，全村210
名村民一直没有稳定收入。说起以
前村里的状况，村长黄水英用夹杂
着粤语的普通话告诉记者，又脏又
乱又差。到处是垃圾堆，一到夏
天，蚊蝇成群；下雨天，村里村外
泥泞得没法走路；村里的污水都是
直接排放到村后的河里。“那会儿
村里的小伙子处对象，谈了女朋友
都不好意思往家里带，因为实在太
破旧了。”村理事会成员黄神妹对
记者说。

大岗村当时面临的基层治理困
境是清远市农村的一个普遍现象。
是村干部们不想管吗？不是，是真
的管不过来。

“以前行政村管辖范围过大，
一个行政村下属十几个甚至几十个
自然村，行政村‘两委’面对庞大
的服务对象，在提供农村公共服
务 、 加 强 社 会 管 理 方 面 鞭 长 莫
及。”清远市委副秘书长、市委农
办主任鲁小鹏说。

他举了个例子，阳山县黎埠镇
扶村村委会，7名村干部要管理71
个村民小组 8000 多人；清新区有
一个村面积 50 多平方公里，有的
村民连谁是村干部都不知道。怎么
解决？2012 年，清远市委书记葛
长伟跑遍了全市 85 个乡镇 300 多
个村庄，在深入调研后发现，“以
行政村村民为自治单元的基层治理
模式，越来越不适应清远的农村发
展和社会治理需要，同时还产生了
一系列矛盾”。

随后，清远市的农村综合改革
被很快列上日程。2012 年底，清
远市出台了《关于完善村级基层组

织建设推进农村综合改革的意见 （试行）》，着力推
动党组织建设重心、村民自治重心、农村公共服务重
心的“三个重心下移”。

党组织建设重心下移：农村基层党组织设置由
“乡镇党委——村党支部”调整为“乡镇党委——党
总支——党支部”，在行政村建立党总支，党支部下
移到村民小组或自然村一级，并在具备条件的村办企
业、农民合作社、专业协会等建立党支部。

村民自治重心下移：将行政村自治改变为自然村
自治，村委会下移到自然村、村民小组一级，引导以
村民小组或自然村为单位成立村民理事会，配合村干
部开展村务自治。

农村公共服务重心下移：以解决群众办事难为切
入点，健全县、镇、村3级社会综合服务平台，在行
政村一级全面建立社会综合服务站，把原来行政村的
行政职能剥离出来，由服务站承担。

在此背景下，2013 年，大岗村完成村级组织建
设，成立了村民理事会，黄水英、黄神妹等6位乡贤
在村民集体表决下成为了首届理事会成员。“大家筹
工筹劳，齐心协力，整治村庄面貌。”黄水英说。几
年来，大岗村陆续筹集到建设资金 20 多万元，实现
了进村道路硬底化，粉白并整体装饰了泥砖房外墙，
铺设了鹅卵石门口坪，并建设篮球场、停车场，全村
34户中有30户建起了新楼房，村容村貌焕然一新。

“农民的事要让农民自己去做。”九龙镇党委书记
黄永晨告诉记者，进行农村综合改革之后，现在农村
的各项建设事项，几乎都是村民自己建设，房子自己
建、村路自己铺。如果政府来做这些工作，当涉及占
用土地时，村民首先想到的是政府要给多少补偿，双
方反而变成对立的关系。但现在，当这些事变成村民
自己想做的事情后，全村人都会集思广益，有钱的出
钱、有力的出力，真正实现村民自治。

截至目前，清远市村民小组 （自然村） 一级共
选举产生了村民理事会 16457 个，成员 67687 人。
各地通过制定村民理事会章程，完善村规民约，引
导村民理事会利用贴近群众的优势，在建设新农
村、发展农村经济、化解农村社会矛盾等方面发挥
着积极作用。

﹃
三个重心下移

﹄
：激发村民自治潜力

“激活”新型经营主体：推动现代农业发展

“ 三 个 整 合 ”：唤 醒“ 沉 睡 ”的 土 地 资 源

图① 石潭镇水西村，村民在为记
者展示自家种植的芦笋。

本报记者 常 理摄

图② 西牛镇金竹片区，农村公共
服务机构、设施一应俱全。

本报记者 常 理摄

①①

②②

③③

图③ 塘坑村委会活石水
村，村民筹工筹劳建起了农庄。

本报记者 张建军摄


