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浅析构皮滩水电站建设征地移民安置成效与创新

邱 正 光，邱 奕 龙，张　兵，胡 泽 梅

（长江勘测规划设计研究院 库区处，湖北 武汉 ４３００１０）

摘要：移民安置妥善与否关系到库区与安置区社会稳定和水电站正常运行及综合效益的发挥。构皮滩水电站

库区地方政府在实施移民搬迁安置过程中，积极发挥引导作用，创新实践，坚持以土为本、大分散、小集中的移

民安置模式，妥善解决了后靠移民户和留居农户线上土地调整，库周线上零星留居农户出行难，婚嫁人口土地

承包经营权益补偿等问题，顺利地完成了移民安置任务。结合构皮滩水电站库区的移民工作实践，对大中型

水利水电工程建设征地移民安置中应关注和积极应对的敏感问题，以及如何切实维护移民合法权益进行了

有益的探讨，以为有关部门参考和借鉴。
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１　工程概况

构皮滩水电站是乌江干流 １２个梯级中装机规模
最大的水电站，总装机容量 ３０００ＭＷ，多年平均年发
电量９６．６７亿 ｋＷ·ｈ，２００３年底开工，２００９年建成发
电。构皮滩水电站水库淹没涉及贵州省余庆、湄潭、瓮

安、开阳、息烽、遵义等 ６县的 ３４个乡镇，１３４个村，
４１４个村民组。淹没耕园地 ０．２６万 ｈｍ２（３．９万亩），
移民约２万人。２００３年国家审定可研规划建设征地
移民安置补偿费用１３．６３亿元（静态）。

２　移民安置成效

（１）农村。构皮滩水电站建设征地移民搬迁安置
历时６ａ，库区各级政府在实施移民搬迁安置过程中，
农村移民生产安置坚持以土为本，以大农业安置为主；

移民搬迁安置坚持大分散、小集中的原则。累计完成

农村移民生产安置人口 １．７１万人，其中种植业安置
１．５３万人，占 ８９．４％，有偿流转对接耕园地 ０．１３万
ｈｍ２（１．９万亩），人均０．０９ｈｍ２（１．２５亩）；自谋职业等
其他方式安置 ０．１８万人，占 １０．６％。累计完成搬迁
建房人口１．７８万人，建集中或相对集中安置点 ４６个，
集中建房安置人口０．７５万人，占 ４２．１％；分散建房安

置人口０．８６万人，占４８．３％；进城集镇建房安置人口
０．１７万人，占 ９．６％；新建（购）房屋面积 ８９．６万 ｍ２，
人均住房面积５０．２ｍ２。

（２）集镇。龙水、翁昭、乌江 ３集镇迁建总人口
１７８９人，总建设用地规模１８．４７ｈｍ２（２７７亩），人均用
地１０３ｍ２。集镇场平、道路、供水、排水、供电、通信等
基础设施建设全部完成，进镇居民、企事业单位、学校、

医院房屋已全部建成并投入使用。集镇经商、贸易等

辐射功能已恢复到搬迁前水平。

（３）专项设施。复建三级公路 ７．５ｋｍ，四级公路
６．３ｋｍ，等外级公路 １７．６ｋｍ，机耕道 １２０．７ｋｍ，人行
道５５．２ｋｍ，大中型桥梁 ７座，在建桥梁 ４座。电力、
通信等其他专项复（改）建工程已基本完成并恢复其

原有功能。

（４）移民资金使用完成情况。库区６县累计使用
完成移民补偿投资１２．２４亿元，占到账资金 １３．１亿元
的９３．４％，其中，农村使用完成投资 １０．４５亿元，占
８５．４％；集镇使用完成投资 ０．２３亿元，占 １．９％；专业
项目使用完成投资１．２４亿元，占 １０．１％；其他使用完
成投资０．３２亿元，占２．６％。

（５）移民安置质量状况。构皮滩水电站库区农村
移民选择的安置地大多在本县境内交通便利、社会经
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济较为发达、土地资源比较充裕的乡（镇）。流转对接

的耕地大多是当地村民耕作多年的熟田、熟地，质量

好、产量高、耕作方便，人均耕地 ０．０９ｈｍ２（１．２５亩），
其中，水田０．０５ｈｍ２（０．７５亩），基本上达到了当地村
民的水平。

多数移民原居住在交通不便、信息闭塞、基础设施

差、远离集镇、生存环境较恶劣的地方。搬迁后，无论

是集中安置还是分散安置的移民，其安置地的交通、供

水、供电、文教、卫生、通信等基础设施基本完备，就医、

购物、子女上学等各方面都好于搬迁前。

搬迁前原人均住房面积为 ３５．６ｍ２，且 ９５．０％以
上是破旧的木瓦房。搬迁后，多数移民户建的是砖混

房，进城集镇安置的移民户均建有经商门面房，人均住

房面积比搬迁前增加了 １４．６ｍ２，且居室功能配套齐
全。

３　移民安置创新

（１）坚持移民以土为本、大分散、小集中的安置模
式。构皮滩水电站库区农村产业结构单一，社会、经济

发展水平欠发达，农村移民主要生活来源于种植业收

入。为保障移民搬迁出库区后能长治久安，为日后发

展创造有利条件，库区地方政府认真研究移民安置模

式，坚持农村移民生产安置以土为本、以大农业安置为

主的原则，即有偿流转部分老居民的富裕土地，结合发

展高效农业扩大安置容量。安置方式坚持以分散种植

业安置为主，集中种植业安置为辅，自谋职业无土安置

为补。通过有偿流转耕园地，加强农田水利设施配套

等，妥善安置移民；坚持移民生产安置与资源开发、水

土保持、生态环境保护和经济发展相结合，并根据库

区、移民安置区后备土地资源状况、环境容量和移民安

置意愿对接，将农村移民采用“大分散、小集中”的安

置方式，既有利于安置区农户富裕土地的流转利用，实

现农村移民生产安置有土化，同时也减轻了耕园地集

中调剂难度，盘活了土地资源，提高了土地利用效率。

在“大分散”安置中，多数移民选择有亲朋所在的区域

安置，一方面安置地容易接收，另一方面在亲朋的带动

下可使移民更快、更好地融入当地社会，减轻了移民的

孤独感。“小集中”的搬迁安置，一是使移民安置后不

会显得孤单，可互帮互助，共同发展。“大分散、小集

中”的安置模式，更多的移民选择依托城集镇，有明显

区位优势的地方，除方便就医、购物、子女上学外，还有

更多的农产品销售和就业机会，增加了经济收入，提高

了生活水平，改善了生活质量。

（２）移民安置得力于地方政府积极正确的引导。
移民安置是政府行为，库区各级政府是实施移民安置

的责任主体。在构皮滩水电站建设征地移民安置实施

过程中，库区各级政府在移民安置实施规划方案的指

导下，发挥了积极的、正确的引导作用，使移民得到了

妥善安置，主要体现在 ３个方面：① 在移民安置前各

县相应编制了《移民安置指南》，提供了本县范围内可

供移民选择的闲置房屋、宅基地与可供调剂流转的耕

园地数量及土地流转政府指导价等基本信息，供移民

户根据各自情况自主选择；② 密切结合社会主义新农
村建设统一规划设计，进一步配套完善基础设施，并采

用黔北民居风貌新建移民房屋，使之独具特色；③ 给

予移民更多的人文关怀，移民安置后，各级政府、移民

部门领导经常登门拜访，帮助移民解决实际困难和问

题；对移民搬迁安置中表现突出、安置后迅速致富的移

民户授光荣匾，增强了移民的自信心和荣誉感。

（３）妥善解决后靠移民户和留居农户线上土地的
调整。自移民搬迁始，库区 ６县政府就着手研究线上
土地调整工作。在土地调整中，因淹没线上剩余耕地

以旱地居多，水田较少，土地贫瘠，产量低，且分布零

散，为此各县根据村民小组线上剩余土地数量及质量

情况，因地制宜制定和实施土地调整方案，主要从３个
方面着手：① 针对淹没耕园地较少的组，为不影响其
留居农户的生产生活，按淹没耕园地地类、数量和国家

审定的土地补偿标准实行一次性补偿；② 对已迁移民
户线上剩余耕园地与留居农户线下淹没耕园地面积相

比数量相当的组，水田面积不够调整时，采用旱地调补

并补足水田与旱地之地类差价；③ 对已迁移民户线上
剩余耕园地与留居户线下淹没耕园地面积相比调整数

量不足的组，采用从相邻村民组有偿调剂土地质量、数

量相当的耕园地进行调补。

通过上述方法，妥善解决了库区淹没线上后靠移

民户和留居农户土地调整重新发包难的问题，确保了

后靠移民户及留居农户的合法权益。

（４）妥善解决库周线上零星留居农户出行难问
题。构皮滩水电站建成蓄水后，水库形成的库岸线长

达７６８．４２ｋｍ，随着大多数移民搬迁出库区，原有自然
村寨消失，原有社会结构被打破，库周线上零星留居农

户的就医、子女就学、购物、农产品销售等生产、生活活

动极为不便。经调查，库区 ６县涉淹村组线上留居农
户约０．８７万户，３．５万余人，其中出行特别困难的有
２０６户，８９２人。为保障库区社会稳定和从切实考虑线
上留居农户的实际困难出发，对出行难的特困户搬离

出原居住地，迁往相对集中且就医、子女就学、购物、交

通条件相对便利的地方进行安置，农户享受移民生产

安置、搬迁安置待遇，但不享受移民后期扶持政策待

遇。这样做充分体现了党和政府以人为本的政策，妥
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善解决了这部分农户的后顾之忧。

（５）妥善解决婚嫁人口土地承包经营权益补偿问
题，切实维护法律尊严。构皮滩水电站库区婚嫁人口，

系指２０世纪８０年代我国农村第一轮土地承包经营权
下放到户至２０００年可研规划调查时这一时期的婚出
人口。在第二轮土地承包时，贵州省采用的是在第一

轮土地承包经营权下放到户的基础上实行土地延包，

即农户增人不增地，减人不减地的政策。这部分婚嫁

人口虽然离开原居住地，但承包经营的土地还在原淹

没村民组，２０００年可研规划调查时，因这部分婚嫁人
口的户口已迁出库区，未作为淹（占）地村民组农业人

口统计。然而，婚出人口一直是构皮滩水电站库区各

县农村移民户反映最为强烈的问题，且多次上访，给库

区社会稳定带来了一定的负面影响。根据我国 ２００２
年８月２９日颁布，２００３年３月 １日起施行的《中华人
民共和国农村土地承包法》，设计单位在实施规划修

编时，对构皮滩水电站工程建设区、库区婚嫁人口数量

及土地承包经营权益补偿作了认真的调查与分析。

在实物指标调查时已婚嫁出工程建设区、库区，不

存在对其进行生活安置问题。解决婚出人口的土地承

包经营权益补偿问题，只兑付其被工程建设区征占耕

园地和水库淹没耕园地的土地补偿费用部分，不考虑

其生产安置和搬迁安置补助。根据《大中型水利水电

工程建设征地补偿和移民安置条例》（国务院第 ４７１
号令）有关规定，按照构皮滩水电站库区各县人均生

产安置费计算婚出人口相应的土地补偿费，并予以兑

付，用于解决婚出人口在婚入地进行生产资料的配置，

但不享受移民后期扶持政策待遇；同时，对可研规划调

查后的婚进人口，不兑付土地补偿费，只兑付生产安置

补助费和搬迁安置费用，但可享受移民后期扶持政策

待遇，妥善解决了婚进婚出人口的生产、生活问题，切

实维护了婚嫁人口的合法权益和法律的尊严。

４　结 语

水利水电工程移民乃非自愿移民，移民安置是一

庞大的社会系统工程，是世界级难题。随着我国社会

经济的高速发展和大中型水利水电工程的兴建，征地

移民群体日益庞大，如何稳妥安置移民是摆在各级政

府面前的重大课题。正如世界银行移民专家迈克尔．
Ｍ．塞尼博士在其论著《移民与发展》一书中写道：“在
世界银行的政策与中国制定的政策之间有很多是相同

的。中国的政策也是把目标指向变非自愿移民为发展

良机，并且使移民们直接分享项目的利益”。另外，世

界银行经济发展学院 Ｈ．阿苏米先生也称赞道：“中华
人民共和国政府为移民安置制定出了强有力的政策，

为信息传播、咨询、补偿和申诉提供了机会。正如中国

的做法所表明的，在移民安置计划的成功实施中，仔细

规划、公众参与和认真管理是基本因素”。

构皮滩水电站库区地方各级政府、移民部门面对

艰巨而复杂的移民工作任务，理清思路，讲求科学，锐

意创新，结合县情、乡情，稳妥推进移民工作，真正实现

了使“移民搬得出，稳得住，逐步能致富”预期目标，为

移民后续发展创造了有利条件，为我国水利水电工程

建设征地移民安置事业的健康发展作了有益的尝试。

（编辑：常汉生）
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