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　　随着中国经济的快速发展，城市化和工业化进
程的加快，文登市人地矛盾日益突出。许多村镇规

划缺少科学性，而且不能落实到位、农民建房用地审

批制度不严、农村居民点配套管理机制不完善、对土

地利用的监督管理不严格，侵犯农民土地权益的事

情时有发生，导致农村集体建设用地利用存在许多

问题。管理好集体建设用地，特别是管理好农村宅

基地，把宅基地作为农村集体组织的资产，管理好，

利用好，将有利于提高农民的收入，缩小城乡差距，

防止农村环境恶化，合理利用土地。因此，农村宅基

地管理新政策的调查研究，是非常必要的。２００７
年，文登市国土资源局成立了２４个调查小组，会同
各基层国土资源所对农村宅基地使用情况逐村进行

调查。在调查过程中，各调查小组自觉做到“开好

一个会、做好一个结合”，也就是召开所在镇双管单

位及农村会计会议，进行宣传发动，详细部署，严格

要求各单位如实填报表格。并与第二次农业普查结

合起来，对可以采用的信息，在核查属实的基础上直

接采用，缩短了工作时间，提高了工作效率，为开展

工作赢得了时间。

１　文登市农村宅基地管理现状

（１）农村常住人口数量呈逐年减少态势。调查
结果显示，２００６年全市农村人口共 ４６２２１７人，比
１９９６年减少４４５１０人，比１９９０年减少７６５３２人，年
均递减率达到０．９５％。农村人口减少，主要是由历
年来参军、考学、进城务工等原因所致，全市农村宅

基地数量呈逐年上升趋势，主要原因是：①合法居住
农民分户需要；②建新不拆旧；③在经济利益驱动下
的违法建设占地。

（２）农村老年人口所占比例不断增加，人口老
龄化趋势不断加大，主要是由于农村青壮年大都进

城务工或参军、多年来农村出生率降低等原因所致。

（３）全市居民点面积呈上升态势，１９９６年比
１９９０年增加了 ４．１％，２００６年比 １９９６年增加了
０．７％。随着管理力度的加大，农村建设规模逐步理
性化。

（４）城镇化水平和工业化速度不断加快，农村
人口大量向城镇集中。虽然农村人口总量不断减

少，但是宅基地总面积却不断增加，居民点范围不断

扩张，２００６年人均建设用地面积已达２０１．８ｍ２，近
期内可整理土地资源５２９．４ｈｍ２，占全市农村建设
用地总面积的５．７％。

（５）全市农村存在大量的一户多宅现象，宅基
地超占问题时有发生，土地集约利用程度偏低，个别

地方“空心村”现象严重，全市“空心率”达到 ９．
７％。

（６）全市宅基地村内交易数量呈增大趋势。主
要是因为农村村民购买宅基地，购买后没有及时拆

除原有住宅，在办理用地手续时不符合一户一宅的

申请条件。

（７）外来人员急剧增加，全市宅基地外来交易
数量呈增大趋势，１９９６年以后交易数量更是明显增
多。外来人员的增多为村庄整理增加了难度。

２　农村宅基地管理建议

（１）进一步规范宅基地管理。《国务院关于深
化改革严格土地管理的决定》（国发［２００４］２８号）
下发后，为加强农村宅基地管理，国土资源部下发了

《关于加强农村宅基地管理的意见》（国土资发
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［２００４］２３４号），提出“严禁城镇居民在农村购买宅
基地”，从目前的情况看，难以掌握。因为山东省取

消了农业户口和非农业户口的管理方式，单纯通过

户口簿难以认定购房户是否为城镇居民。针对宅基

地管理方面出现的新情况、新问题，应尽快出台可操

作性强的规范性文件，明晰宅基地产权，明确宅基地

流转。

（２）改革和完善农村宅基地审批管理办法。国
土资源部《关于加强农村宅基地管理的意见》规定，

“农村宅基地占用农用地应纳入年度计划。省（区、

市）在下达给各县（市）用于城乡建设占用农用地的

年度计划指标中，可增设农村宅基地占用农用地的

计划指标。”同时规定，“各省（区、市）要适应农民住

宅建设的特点，按照严格管理、提高效率、便民利民

的原则，改革农村村民建住宅占用农用地的审批办

法。”每个县（市）每年需审批的宅基地数量多，分布

面广，如果按照普通新增建设用地审批办法逐宗上

报审批，工作量特别大。建议在符合土地利用总体

规划和土地利用年度计划的前提下，每年年初一次

性向省（区、市）上报农转用审批，经依法批准后由

县级以上人民政府统一安排，按户逐宗批准用地。

（３）建立农村超占宅基地有偿使用制度。根据
国务院［１９９０］４号文件的精神，农村宅基地实行有

偿使用制度。１９９３年，为减轻农民负担将这一制度
予以取消，使宅基地管理失去了有效的经济手段。

从文登市调查的情况看，超占由 １９９０年的 １５９７９
宗上升到２００６年的１９１６８宗。虽然有部门规章对
宅基地管理提出了有偿使用，但收费主体是村级集

体组织，实施起来力度不大，效果不明显。建议由镇

一级政府来组织实施。

（４）积极稳妥地开展农村宅基地整理工作。①
从文登市的调查情况来看，离市区、镇区稍远的村庄

都存在不同程度的“空心村”现象，生活环境和居住

条件较差。可以在尊重农民意愿的基础上，按照

“缩并自然村、建设中心村、充实空心村”的原则，实

行村庄整体搬迁、村庄整治、农户拆迁，达到既改善

居住条件和生活环境，又有效增加耕地面积的目的。

②推进城镇建设用地增加与农村建设用地减少相挂
钩试点及建设用地指标置换工作。随着全市农村人

口数量逐渐减少，农村宅基地的空置率逐年增大，具

备了零星农用地成片整理的条件。建议主管部门根

据实际情况，采取多措并举的方式，对成片整理的建

设用地运用挂钩政策，对分散的建设用地整理运用

置换政策，对农用地整理运用折抵政策，通过整理农

村建设用地，既可以改善农村生活环境，加快社会主

义新农村建设步伐，又可以增加耕地面积。

·７３·

第２４卷第２期　　　　　　　　　　　　　　　　工 作 研 究　　　　　　　　　　　　　　　　２００８年２月


	sddz2

