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摘要：在怒江水电建设移民安置用地需求量预测及供地潜力分析的基础上，确立了怒江水电建设移

民安置用地 !$$E R !$!$年的规划方案：近期（!$#$年）全州大中型水电建设移民安置用地总面积为
!$@ISF$ 5L!，其中农用地 #I"#S!$ 5L!，建设用地 #CCSD$ 5L!；到规划中期年（!$#F年），全州水电移民
安置用地总面积为 !@@@SEI 5L!，其中农用地 ! EDCS"! 5L!，建设用地 !!ISF@ 5L!；到规划期末

（!$!$年），全州大中型水电建设移民安置用地总面积为 D@!!SDD5L!，其中农用地 DD##SIE5L!，建设

用地 D#$SE" 5L!。提出实现怒江水电建设移民安置用地规划在法律法规、行政管理、经济扶持、社

会监督和技术管理等方面的 #F个具体保障措施。
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水库移民安置是水库工程建设的重要前提和

基础，移民安置工作的成败在一定程度上决定了工

程建设的成败，为此，移民安置工作成为水库工程

建设的重中之重［#］。怒江州地处滇西北青藏高原南

延部分横断山脉纵谷地带，是一个少数民族自治州。

全州总面积 #SEC 万 [L!，辖泸水、福贡、贡山、兰坪

E个县，共 !" 个乡（镇）、!@$ 个村委会，总人口
E"S!万人。怒江州经济发展水平低，生态环境恶
劣，但水能资源丰富。怒江州政府已把构建国家级

水电基地作为地区经济社会发展的重要战略目标，

而水电建设的成败，关键在移民，难点、重点、焦点也

在移民。移民首先要解决的问题是移民安置用地问

题，如何根据移民安置区已有用地情况及土地整理

开发潜力，实施移民的有效安置则是水电移民安置

工作首先应该进行规划研究的重要课题。怒江水电

开发移民总量不大，但怒江州境内，可用于移民安置

的土地资源较为有限。本文通过分析预测怒江水电

建设移民用地需求量及潜力，提出怒江水电建设移

民安置用地规划方案及其保障体系，对于促进怒江

水电开发及区域可持续发展的实现具有现实而深远

的意义。

= 怒江水电建设移民人口概况

移民人口的数量是预测移民安置各类农用地和

建设用地需求量的基础和依据，直接影响到规划期

间各业用地的规模和开发利用。因此，为了提高水

电建设移民安置用地需求量预测和土地利用规划的

科学性、实用性和可操作性，首先必须对水电工程建

·EC· 水利水电科技进展，!$$"，!"（#） A’3：$!F!IDCI@DDF <B7+%3：CDM @@& E ’,& E 0" @$$6：F F GG2 E @@& E ’,& E 0"



设产生的移民人口数进行分析和预测。根据云南省

相关规划，怒江干流水电工程建设移民计划安置

!"#$$人，其中在水电站建设库区所在市（州）区域
内安置移民 %" #$$ 人，外迁昆明市安置移民
%""""人，玉溪市接收外迁移民 &" """ 人［%］。怒江
州境内移民人口数见表 &。
表 & %""’ ( %"%"年怒江各梯级电站移民人数统计

水电站
名 称

涉及市（州）、县

基准年
（%""’年）
移民
人口数 )人

推算设计
水平年
移民人口
数 )人

丙中洛 西藏察隅县，怒江州贡山县 " "
马吉 怒江州贡山县、福贡县 %"%%$ %&#**
鹿马登 怒江州福贡县 !&$’ #&!&
福贡 怒江州福贡县 #$# +*’
碧江 怒江州福贡县 !%$" #%#!
亚碧罗 怒江州福贡县、泸水县 ’"#% ’,!!
泸水 怒江州泸水县 !%$’ !$#!
六库 怒江州泸水县 +’! +++

石头寨
怒江州泸水县，大理白族自治州
云龙县，保山市

#"& +&%

注：人口自然增长率按 "-*!. ( &-"".计算。

! 怒江水电建设移民安置用地需求量预测

!"# 耕地需求量预测
耕地需求量预测通常是通过人口对粮食等农产

品的需求总量与耕地粮食生产率（单产、复种指数

等）测算出所需耕地总量。预测模型为

! " #$ % &
’()

式中：! 为耕地需求量，/0%；# 为人口总量，人；$ 为
人均粮食占有量，12 *人；& 为粮食净调入（ 3）量或
净调出（ 4）量，12；’ 为粮食平均单产，12 ) /0%；( 为
耕地平均复种指数，+，) 为粮食播种面积占农作物
总播种面积的比例（简称粮播比例），+。
通过综合分析，确定人均粮食占有量为

’"" 12 *人，粮食净调入（ 3）量或净调出（ 4）量的取
值为 "（即立足于实现州域内粮食需求平衡），粮食
平均单产为 , """ 12 ) /0%，耕地平均复种指数为

&#"+，粮播比例为 +"+，从而计算得到水电建设移
民安置耕地需求量方案：规划末期（%"%" 年）为
%’*,-** /0%，近期（%"&" 年）为 & ’&*-’" /0%，中期

（%"&!年）为 & *%*-’’ /0%。按移民安置人口平均计

算，人均耕地需求量约为 "-&% /0% *人。
!"! 园地需求量预测
根据移民脱贫致富和可持续发展的实际需要以

及各地荒山、荒地资源状况，结合《云南省土地利用

总体规划》［,］确定的园地规划方案，将移民安置区人

均园地需求量的指标确定为 "-"’ /0% *人。经测算
规划末期（%"%" 年）园地需求量为 *%+-$# /0%，近期

（%"&"年）园地需求量为 ’+%-*" /0%，中期（%"&! 年）
园地需求量为 #"$-’* /0%。

!"$ 移民居住地（新村镇用地）需求量预测
水电建设移民搬迁的新居住区用地基本上均为

村镇用地，包括村庄和乡村集镇，又称农村居民点用

地。移民村镇用地需求量预测主要根据国务院批准

实施的 &$$+ ( %"&" 年《云南省土地利用总体规
划》［%］中制定的各地（州、市）%"&" 年村镇人均用地
指标，结合 56!"&**—$,《村镇规划标准》［’］中的村
镇人均建设用地指标调整标准，以移民区新村镇用

地不低于（甚至略高于）各地（州、市）%"&"年村镇人
均用地指标的指导性原则，确定出怒江移民新村镇

人均用地定额；再按移民人口预测结果和所确定的

人均用地指标，采用人均用地定额法来测算移民村

镇用地需求量。预测结果见表 %。
表 % 怒江水电建设移民居住地需求量预测

时期 人口数 *人 用地面积 * /0% 人均用地 *0%

近期（%"&"年） &&*%" &++-," &!"
中期（%"&!年） &!%,+ %%*-!# &!"
末期（%"%"年） %"#$$ ,&"-’$ &!"

!"% 移民安置用地需求总量
综合上述耕地、园地和建设用地需求量预测结

果，怒江 %"%" 年水电建设移民安置用地需求量为
,#%%-,, /0%，近期（%"&"年）怒江移民安置土地需求
量指标为 %"#*-!" /0%，中期（%"&!年）全省移民安置
土地需求量指标为 %###-’* /0%。

$ 怒江水电建设移民安置供地潜力分析

从怒江州实际情况看，水电移民安置供地的基

本来源是土地开发、土地复垦和土地整理。其中，土

地整理主要是耕地整理和农村居民点整理。根据国

土资源部 %""%年 +月发布的《县级土地整理开发规
划编制要点》中的土地开发、复垦和整理潜力调查方

法，调查和分析了土地开发、土地复垦、耕地整理和

农村居民点整理增加农用地和耕地的潜力，结果见

表 ,和表 ’。
表 , 怒江州土地开发整理增加农用地潜力统计 /0%

县名
土地开发
潜力
土地复垦
潜力
耕地整理
潜力
农村居民点
整理潜力

增加农用地
潜力合计

泸水县 ’%%$$-&# #,-" &"+,-"& +&#-,# ’’&!&-!,
福贡县 %+&##-#, ,&-! &’*-+& " %+,’#-*’
贡山县 $+$%+-$% %&-" *#-!’ ’!!-+! $*’$&-%&
兰坪县 ,,$+&-#+ **"-" &’&#-$+ " ,#%#*-#’

从表 ,可以看出，怒江州通过土地开发、复垦和
整理可增加农用地潜力共计 %"# %!*-%% /0%，其中，

土地开发增加农用地潜力 %"& ,#!-,* /0%，约占

$+-#,+；土地复垦增加农用地潜力 $$!-! /0%，约占
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!"#$!；耕地整理增加农用地潜力 %&%’"%()*%，约占

+"(%!；农 村 居 民 点 整 理 增 加 农 用 地 潜 力
++&%"++ )*%，约占 !"’&!。可见，怒江州可增加农
用地有效利用面积的主要途径是土地开发。

表 # 怒江州土地开发整理增加耕地潜力统计 )*%

县名
土地开发
潜力
土地复垦
潜力
耕地整理
潜力
农村居民点
整理潜力

增加农用地
潜力合计

泸水县 %#’"% ,("! +!&("!+ (’$"% +&(-"#+
福贡县 ++,"! (+"’ +#$"&+ ! %-,"%+
贡山县 %#,+", %+"! $,"’# %%&"$ %&-,"-#
兰坪县 (,#"’ ’%’"! +#+,"-& ! %(!,"#&

从表 #可看出，怒江州土地开发、复垦和整理可
增加耕地潜力共计 & +(-"!( )*%，其中，土地开发增

加耕地潜力 ( +$&"( )*%，约占 ##",’!；土地复垦增
加耕地潜力 ,#!"’ )*%，约占 $"-&!；耕地整理增加
耕地潜力 %&%’"%( )*%，约占 ($"+&!；农村居民点整
理增加耕地潜力 ’$,"! )*%，约占 $"%+!。可见，怒
江增加耕地有效利用面积的主要途径是土地整理

（含耕地整理和农村居民点整理）与土地开发。此

外，加强各类废弃地的复垦也是增加耕地、改善土地

生态环境的重要方面。

表 ’ 制定移民安置用地规划的保障措施

实施移民安置用地
规划的保障措施

法律法规措施
制定移民安置用地规划实施管理法规，依法实施规划{制定移民安置土地用途分区管制规则，实施土地用途管制制度

行政管理措施
建立移民安置用地年度计划管理制度，严格实施用地计划管理
建立移民安置用地规划执法监察制度，严格行政执法{
实行规划许可制度

经济扶持措施
经济补偿与重新安排土地同步实施
加大对移民的后期扶持强度{
加大投入，搞好移民安置地的基础设施建设

社会监督措施

建立和完善移民安置用地规划公众参与制度
实行移民安置用地规划公示制度{
建立移民安置用地规划管理公开制度

技术管理措施

移民安置用地规划实施动态遥感监测
移民安置用地规划信息管理系统建设
移民安置用地规划实施效果评价{



















加强移民安置用地规划从业人员队伍建设

（下转第 $#页）

! 怒江水电建设移民安置用地规划方案

根据上述水电建设移民安置用地需求量预测以

及移民安置用地潜力（土地开发、复垦和整理潜力）

的调查与分析，可以看出怒江移民安置的供地潜力

远远大于移民安置用地的需求量，因而在确定怒江

水电建设移民安置用地规划时主要以移民安置用地

的需求量为主要限制指标。在结合《云南省土地利

用总体规划》、《云南省土地开发整理规划》和《云南

省移民安置规划》等相关规划的基础上，可以确立怒

江水电建设移民安置用地规划（%!!# . %!%!年）的总
体方案：到 %!+!年全州大中型水电建设移民安置用
地总面积为 % !,$"’! )*%，其中农用地 + $-+"%! )*%，

约占 -+"#%!；建设用地 +&&"(! )*%，约占 $"’$!；到
规划中期年（%!+’年），全州水电建设移民安置用地

总面积为 %,,,"#$ )*%，其中，农用地 %#(&"-% )*%，约

占 -+"#(!；建设用地 %%$"’, )*%，约占 $"’&!；到规
划期末（%!%!年），全州大中型水电建设移民安置用
地总面积为 ( ,%%"(( )*%，其中农用地 ( (++"$# )*%，

约占 -+"#(!；建设用地 (+!"#- )*%，约占 $"’&!。

" 怒江水电移民安置用地实施保障体系

中国水电工程移民的历史实践证明，以土为本

的大农业安置模式是传统安置模式中效果相对较好

的一种。但由于它受到土地资源开发、调整的硬性

制约，在实施过程中难度较大。如果违背自然规律，

过度开发土地，必然造成生态环境的进一步恶化。

如果通过行政手段强制调整集体土地安置移民，必

然加剧人多地少的矛盾，造成移民与非移民之间的

不和谐局面［’］。目前移民社会保障制度建设的滞后

与实际需要是不相称的。移民群体脆弱，更容易受

到伤害，更需要社会安全。在移民群体中如何建立

社会保障，使移民群体平稳渡过转换时期，重建生

产、生活系统，不仅是一个有意义的理论课题，也是

一个很迫切的现实问题［,］。因此在水电建设移民安

置用地规划实施的过程中，必须充分应用法律、行

政、经济、技术手段，通过移民安置区土地利用计划

编制、建设项目预审、土地利用监督执法检查、土地

利用动态监测等途径，对规划实施进行综合管理，才

能充分发挥移民安置用地规划在解决移民安置问题

中应有的作用，使规划真正付诸实施。为此，根据国

家有关法律法规和政策规定，以及国内外有关经验

教训，笔者提出了法律法规、行政管理、经济扶持、社

会监督和技术管理 ’个方面的基本措施以及 +’ 个
具体措施（表 ’），构筑起实施怒江移民安置区的政
策保障措施体系，为科学地实施移民安置用地规划、

推进移民安置工作的健康有序进行和移民安置区土

地资源可持续利用、实施移民安置区的可持续发展

战略提供基本的支撑。

社会工程的人文性决定了移民安置工程应当关

注移民安置工程与人的价值关系，这个问题的实质
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（上接第 +(页）
是实施的水库移民安置工程在多大程度上满足移民

安置区域人群的需要，换言之，科学发展观指导下的

水库移民安置工程“以人为本”理念的实现度如何、

在多大程度上满足了人的合理需要和促进人的全面

发展，这是对水库移民安置工程的最高价值评判［+］。

同样，作为移民工程的重要组成部分，怒江水电建设

移民安置用地规划方案价值的最后评判还需进一步

在实践中加以检验。
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