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工作研究

惠民县农村建设用地的控制与保障
3

赵培金 1 , 袁立平 2

(1.中共惠民县委 ,山东 惠民　251700; 2.惠民县国土资源局 ,山东 惠民　251700)

　　做好农村建设用地的控制和保障工作 ,更好地

服务于社会主义新农村建设 ,是新一轮县级土地利

用总体规划修编的重要任务。为此 ,必须引起重视 ,

认真研究 ,抓好落实 ,确保在严格保护耕地的前提

下 ,编制出科学、合理、详尽的规划 ,从而更好的为社

会主义新农村建设服务。同时 ,结合惠民县社会主

义新农村建设的要求和农村建设用地的现状、特点 ,

进行剖析 ,提出新一轮修编中农村建设用地的控制

与保障的重点和措施也是非常必要的。

1　基本情况

1. 1　农村建设用地情况

惠民县位于黄河三角洲腹地 ,面积 1 357 km
2

,

辖 10镇 4乡 , 1 282个行政村 ,人口 62万 ,平均每个

行政村为 1. 06 km
2 (平均人口 483人 ) ,农村建设用

地分布相对分散 ,村庄规划明显滞后。惠民县是农

业大县 ,农村人口占全县人口的 85% , 2005年惠民

县生产总值实现 65亿元 ,农民人均纯收入达到

3 692元。

20世纪 80年代初期 ,惠民县根据国务院颁布

的《村镇建房用地管理条例》,全县 1 150个村庄制

定了村庄规划方案 ,占村庄总数的 90% ,但只有不

到 40%的村庄严格按照规划建设 ,这些村庄大都村

容村貌整齐美观。其余村庄由于经济条件的限制或

村领导班子变更等原因 ,或终止或改变 ,影响了规划

的落实。没有规划的村 ,村民宅基私有观念依然严

重 ,致使符合宅基地需求条件的无法安排 ,有的却一

户多院或建新宅不拆旧宅等现象时有发生 ;闲置用

地、一户多宅及空心村现象严重 ,土地利用率低 ;农

村居住区建筑密度大 ,容积率低 ,居住环境杂乱 ,据

调查 ,惠民县农村居住环境中的建筑密度高达 0. 60,

容积率仅为 0. 44。住房之间 ,见缝插针 ,生活质量

和居住环境受到影响 ,这也给村内交通、绿地等公共

设施用地的配置带来了很大障碍 ,也体现出农村建

设用地的粗放。

1. 2　惠民县社会主义新农村建设目标

全面实现小康社会的关键在农村 ,重点和难点

也在农村。按照中央确定的“生产发展、生活富裕、

乡风文明、村容整洁、管理民主 ”的新农村建设目

标 ,惠民县针对村多村小、面广量大的特点 ,提出按

照农户自愿、规模适度、合理聚集、梯度缩减和有利

于生产生活的原则 ,逐步撤并小型村、整理空心村、

缩减自然村 、搬迁偏远村 ,建设中心村。2010年形

成以县城为中心 ,中心示范镇、一般镇、中心村“一

点三线”的城镇体系 ,城镇化水平达到 45%。利用

15年的时间 ,把惠民县农村建设成为富裕、文明、生

态、平安、和谐的社会主义新农村。

2　农村建设用地的控制与保障规划

2. 1　做好规划修编的前期准备工作

一个科学的规划 ,必须事前进行详尽的调查分

析、研究归纳 ,为科学核定规划修编提供依据。为

此 ,国家、省市先后对规划前期准备工作做了部署 ,

根据安排 ,惠民县开展并完成了规划修编前的“上

轮土地利用总体规划评价”和“四查清、四对照”工

作 ,并对规划期内新增建设用地总量与国民经济和

社会发展规划确定的发展目标进行了对照分析 (表

1)。
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表 1　惠民县新增建设用地与规划指标比较表 ( hm2 )

项　目
1997—2006年建设占用 1996—2010年规划指标 规划与占用差值

合　计 耕　地 非耕地 合　计 耕　地 非耕地 合　计 耕　地 非耕地

城　镇 685. 25 582. 46 102. 79 734. 57 435. 22 299. 35 49. 32 - 147. 24 196. 56

农村居民点 2491. 9 50. 8 2441. 1 113. 5 63. 00 50. 5 - 2378. 4 12. 2 - 2390. 6

独立工矿 481. 17 408. 9 72. 27 37. 00 22. 00 15. 00 - 444. 17 - 386. 9 - 57. 27

交　通 400. 44 320. 35 80. 09 501. 72 186. 00 315. 72 101. 28 - 134. 35 235. 63

水　利 475. 8 79. 60 396. 2 679. 78 113. 78 566. 00 203. 98 34. 18 169. 8

合　计 4534. 56 1442. 11 3092. 45 2066. 57 820. 00 1246. 57 - 2467. 99 - 622. 11 - 1845. 88

　　通过上表的比较可以看出 ,新增建设用地面积

与规划指标数的差值。城镇用地总规模在总体规划

控制指标以内 ,但占用耕地规模超出 147. 24 hm
2。

1997年惠民县为 12个镇 9个乡 ,于 2000年合并为

10个镇 4个乡。近几年 ,在大发展大招商和加快发

展小城镇的形势下 ,城镇发展规模迅速扩大。

农村居民点新增规模为 2 491. 9 hm2 ,主要是乡

驻地规模扩大和农民宅基地占用 ,随着农村人口的

不断增加 ,农民所需宅基地规模也在不断扩大。农

民宅基地占用的土地是村外取土坑、晒谷场、其他未

利用地等。同时 ,查清了农村居民点的闲置低效利

用土地 ,据统计 ,惠民县村内闲置宅基地 1 980宗 ,

面积 90. 24 hm
2。村内空闲土地 1335宗 ,面积 81. 31

hm
2。其中可调整利用土地 81. 22 hm

2。

2. 2　搞好农村居民点用地潜力分析

在农村居民点挖潜的措施上 ,建立中心村 ,应是

建设新农村的首选 ,为此应该根据新农村建设规划 ,

合理的对中心村建设用地进行规划。在当前建设节

约型社会的形势下 ,应从提高土地利用程度、节约用

地等方面 ,在利用好农村居民点低效和闲置土地的

基础上 ,对未来 10年农村建设用地需求进行科学预

测 ,既要充分考虑确定道路、供水、排水、医务所、文

体活动场所等各类公用设施用地 ,又要考虑到对沼

气、秸杆气化等农村能源工程建设用地和基础设施

建设用地 ,为中心村的发展留足空间。为此 ,规划坚

持对村镇建设用地要在科学测算城镇化发展水平和

人口规模的基础上 ,按照国家确定的人均用地指标 ,

合理确定建设用地规模 ,对建设占用耕地 ,要进行科

学预测 ,合理确定基数 ,并允许在采用强制性指标的

同时 ,增加一定幅度的调节指标 ,规划一经批准后 ,

就要严格执行 ,不能随意更改、变动。

2. 3　开展新农村建设试点

当前 ,国家对土地宏观调控 ,紧缩“地根”,经济

发展与耕地保护的矛盾十分突出 ,尤其是惠民县经

济落后的现状亟待改变 ,招商引资、大力发展新建工

业项目成为改变惠民县经济状况的最佳出路 ,这也

为农村改造提供了良好机遇。通过总结经验 ,科学

论证 ,试点工作主要采取 3种模式 : ①整体搬迁村

庄。惠民县沿黄河北岸一带 ,村庄小而密集 ,分布紊

乱 ,通过搬迁 ,把原村庄占用的肥沃土地复垦为耕

地 ,新村建设选用较为贫瘠的土地 ,同时配套水电路

等公共设施。②空心村改造。以胡集镇陈家村为代

表 ,该村村民经济观念较强 ,外出做生意 ,打工致富

的较多 ,定居城市的村民亦不少 ,致使村内许多住房

无人居住 ,且房屋多为 20世纪五六十年代的土墙草

屋 ,按照规划 ,把新农村建设在原村址东部 ,约占原

村庄土地的 1 /3,其余土地复垦为耕地。③倡导多

层建筑 ,集约节约用地。在孙武、李庄等经济条件好

的乡镇 ,尤其是村民相对富裕 ,村集体也有一定积累

的村庄 ,可以进行以楼房为主的社区建设。在具体

实施过程中 ,要把握好选址、规划、资金管理关键环

节。

2. 4　搞好农村居民点基础设施建设规划

目前 ,惠民县低于 200人的村有 145个 ,按照新

农村建设规划 ,按每 3 000人合并为 1个中心村 ,人

均居民点面积 150 m
2 (国家控制标准 ) ,需要建设用

地 45 hm
2。合并后 ,可以减少建设用地达 40% ,不

仅减少水、路、电等基础设施的重复建设和对耕地的

占用 ,也将全面提高居住环境 ,生活质量 ,增强居住

的健康性、舒适性。加大对合并、搬迁后村庄旧址的

开发整理 ,把居民点的土地开发整理当作增加耕地

(下转第 94页 )
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资 10万亿元 ,如果 60%的投资使用新增建设用地 ,

按照省政府规定的 3000万元 / hm
2的最高投资强度

计算 ,需新增建设用地 20万 hm
2

,平均每年 4万 hm
2

(60万亩 )建设用地。如此巨大的用地需求 ,仅靠单

纯的集约挖潜 ,在短期内难以实现。为保证上述投

资及时落地 ,山东省应统筹区域发展布局 ,有计划、

有步骤地实施产业战略转移 ,加快黄河三角洲高效

生态经济区建设步伐 ,以滨州港为依托 ,建设省级的

滨州港工业园区 ,制定有关各方共赢互惠的优惠政

策 ,吸引全省性的投资到此落户。

(5)积极开展城镇建设用地增加与农村建设用

地减少相挂钩工作。进一步鼓励开展城镇建设用地

增加与农村建设用地减少相挂钩试点工作 ,在保证

建设用地总量不变的前提 ,凡是整理减少的农村建

设用地 ,都可以置换为城镇建设用地 ,且不占规划计

划指标 ,收取的新增建设用地有偿使用费、耕地开垦

费、土地出让金等 ,专项用于农村建设用地整理复垦

的扶持资金 ,实现城镇建设用地增加与农村建设用

地减少的良性循环。农村建设用地整理 ,要按照

“规划先行、政策引导、村民自愿、多元投入 ”的原

则 ,按规划、有计划、循序渐进、积极稳妥地推进。合

理确定农村居民点的数量、布局和建设用地规模 ,在

尊重农民意愿的前提下 ,统筹规划农村居民点 ,实行

迁村并点。统筹规划城镇建设用地和工业用地 ,严

禁零散安排乡村工业用地 ;通过村庄、集镇规划加大

整合土地资源力度 ,使产业集聚效应达到最优 ,实现

集约利用土地。在改善农村生态环境和农民生产、

生活条件的同时 ,既适度地减少农村建设用地、整理

复垦为耕地 ,又可争取到一定的建设用地指标 ,满足

经济发展对建设用地的需求 ,有效提高土地供给水

平。

(上接第 90页 )

的有效措施来抓 ,可以按照“谁投资 ,谁受益”的原

则 ,政府、集体、个人等社会多方投资 ,动员社会各界

力量支持农村居民点用地整理 ;也可以按照“政府

补贴一块、村民自筹一块”的原则多方合作 ,进行开

发整理。

3　规划中应注意的问题

(1)农村建设用地 ,必须坚持“先规划、后建设”

的原则 ,原土地、建设规划布局不合理或超过规定用

地限额的必须按《山东省实施〈中华人民共和国土

地管理法〉办法》的规定进行重新修订。在新一轮

土地总体规划时 ,必须坚持规划一张图 ,审批一支

笔、建设一盘棋 ,严格按规划进行实施 ,切实维护规

划的统一性和严肃性。村庄、集镇规划必须符合土

地利用总体规划 ,切实做好村镇规划与土地利用总

体规划的衔接工作 ,规划要体现适度超前 ,满足需求

的原则 ,不求大 ,但求精 ,把切实严格控制建设用地

作为规划修编的重点 ,把节约集约用地作为规划修

编的核心。

(2)中央明确要求 ,规划修编中都不能因单纯

考虑当地建设的需要而降低保护耕地的要求 ,绝不

能借修编规划放松耕地保护。按照上级要求 ,必须

严格保护耕地特别是基本农田 ,控制非农建设占用

农用地 ,落实耕地保护和占补平衡数量与质量并重

的原则 ,确保现有基本农田总量不减少、质量不降

低。规划中 ,要切实摆正项目建设与保护耕地的关

系 ,做到既能满足农村建设用地需求 ,又能使耕地总

量不减少 ;农村宅基用地坚持“一户一宅”原则 ,宅

基地面积不能超过 264 m
2

,同时 ,村民住宅建设用

地要充分利用原有宅基地和村内空闲地 ,严禁占用

耕地。规划中 ,严格遵守国家村镇人均建设用地规

划标准。

(3)用规划引导高效用地 ,提高用地效率 ,保障

社会经济可持续发展。通过规划 ,合理确定用地标

准、建筑间距 ,倡导节约集约用地。规划实施中 ,必

须在坚持拆旧建新的前提下 ,严格控制占用耕地建

房 ,提倡多层建住宅 ;对确实无宅基地建房 ,又符合

规划要求的 ,建房占地每户面积控制在 264 m
2以内

(含附属设施 )。建筑规划要求达到横向成排、纵向

成列 ,联体建筑一般不超过 4户为宜 (不含公寓

式 ) ,山墙之间距离 (除消防通道不小于 3. 5 m外 )

不得少于 2 m。完善村庄规划体系 ,不能以超前规

划为借口 ,规模偏大 ,村镇建设规划与土地利用规划

衔接不上 ,对此要积极探索集约合理用地和土地经

营新机制 ,不断完善村庄规划 ,促进社会主义新农村

建设。
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