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１　农村居民点用地使用现状

平原县地处山东省西北部的黄河冲积平原、辖

１３个乡镇，８７６个村庄，总面积１０４７ｋｍ２，总人口
４４．７万，其中农业人口约３７万，占总人口的８３％；
农村居民点占地面积９５６８．９ｈｍ２，占土地总面积的
９％。２００６年初，平原县国土资源局会同各乡镇就
农村居民点用地的使用和管理情况进行了调查，发

现农村居民点用地粗放利用现象极其严重，土地节

约集约利用潜力巨大。

（１）闲置土地比重大。平原县农村人均居民点
用地面积达２５８．６２ｍ２，是国家规定标准（人均用地
１５０ｍ２）的１．７２倍，全县共有宅基地１２２０００多处，
占地面积 ３６６７ｈｍ２，仅占居民点用地总面积的
３８％。

（２）宅基地面积普遍超标。宅基地每处平均面
积３００ｍ２，是《山东省实施〈中华人民共和国土地管
理法〉办法》规定的最高标准（每处２６４ｍ２）的１．１４
倍。

（３）“一户多宅”率较高。经过对全县１０个乡
镇１００个村庄的调查，共有宅基地１７２６２处，其中
属于“一户多宅”的为１２５６处，占宅基地总处数的
７．３％。经粗略统计，全县居民点内的闲散地、农宅
超面积、“一户多宅”三项合计面积约为２０００ｈｍ２，
是目前宅基地年批放量的１５倍，如果搞好村庄内部
挖潜，可避免村庄外延，节约大量的可耕地。

２　新型管理模式的主要做法

（１）对居民点内各种土地利用类型建档造册，
以规范管理促进土地节约、集约利用。此前，国土资

源管理部门只对每宗宅基地进行审批、登记，平原县

有档可查的居民点用地只占总面积的３８％，而其余
土地的利用状况则游离于依法管理之外，必然导致

某些村民乱抢滥占，村庄建设杂乱无章。近年来，农

村宅基地纠纷引发的上访数量之所以呈上升趋势，

其中一个重要的原因就是空闲地被少数人占有，使

多数符合条件需要宅基的农户无法安排，或者是安

排后引发农户之间的纠纷。平原县在全面调查的基

础上，对村内宅基地、闲散地等各种土地利用类型建

档立册，并合理划分功能区，按规划、按计划审批，以

规范管理促土地节约、集约利用。

（２）对多占的宅基地实行有偿使用，以促进农
民节约、集约使用土地。长期以来，农村宅基地无偿

使用，多占少占都不交钱，因而成为农村居民多占宅

基地、宅基地使用率低下、闲置宅基地难以盘活状况

的内部驱动力。《土地管理法》第 ７７条第二款规
定，“超过省、自治区、直辖市规定的标准，多占的土

地以非法占用土地论处”。超标准使用农宅用地，

本身就是一种“非法占地”行为，应受到“退还非法

占用的土地，限期拆除在非法占用的土地上新建的

房屋”，将超占部分土地退回集体的处罚。通过对

“一户多宅”、宅基地超面积部分实行有偿使用，逐

渐使农民认识到自己可以无偿享有的宅基地面积究

竟是多少，引导农户自觉退出闲置不用的多余宅基

地，自觉按批准的位置和面积使用土地。

（３）对村内闲散地的管理方式公开透明，以市
场手段优化配置土地资源。平原县对村内闲散地管

理方式实行“三公开”：一是公开“家底”，即把本村

闲散地的面积、位置、规划用途等“家底”向村民张

榜公示；二是公开计划，即把当年拟发包闲散地的具
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体情况向村民张榜公示；三是公开发包，以价高者得

的原则选定承包人，并与其签订土地承包合同，将公

开发包结果张榜公示。通过对村内闲散地的公开管

理，有力地调动了农民的资金和力量，将过去闲置的

土地资源重新优化配置，形成了新的生产力。

（４）承包费和超占费专户储存，取之于民、用之
于民。建立健全村级财务管理制度，严格执行“两

级管帐，一级管钱”制度。村级组织收取的承包费

和超占费专户储存，交乡（镇、街道办事处）经管站

代管，该资金专项用于村级公共事业、公益事业建

设，村级组织使用该资金，需要经过村民代表会议研

究通过，并向乡级政府申请，资金使用情况要在村内

张榜公示。

（５）明确职责、分级管理，重点发挥村级组织的
自治作用。农村居民点用地管理涉及的面积范围

大、使用对象众多、情况复杂，只依靠主管部门的力

量势必造成管理不到位的状况。在整个模式运行

中，县政府负责使用权审批、国土资源部门负责技术

指导和使用权的报批、登记；乡级政府负责规划选

址、放线、审核、承包费和超占费的管理；村级组织具

体负责对本村闲散地、超面积农宅、“一户多宅”等

土地利用类型调查、测量、登记造册，拟批放宅基地

的审查、公示，闲散地整治方案的确定、公开发包和

承包费收取，确定超占宅基地的有偿使用费标准和

超占费的收取，确定对承包费和超占费的使用。

３　新型管理模式的工作成效

（１）截至２００７年９月底，平原县农村居民点用
地新型管理模式已在８８．７％的村庄全面推行，共清
理、收回闲散地１５０９．８７ｈｍ２，为土地置换预留出后
备资源。通过开展农村建设用地减少与城镇建设用

地增加挂钩工作，将收回的闲散地集中成片地开垦

为耕地，可为城市发展提供建设用地空间。

（２）遏制了长期以来农村居民点持续性外延、
侵占耕地的现象，“空心村”将逐步填实。可在空闲

宅基上按规划安排符合条件的村民建房，杜绝了因

在村内空闲宅基不能安排，不得不到村外可耕地建

房的现象，切实保护了耕地。如桃园办事处周寨村，

共收回闲散地２ｈｍ２，清除树木７０００余株，清理各
种废旧建筑物３０余处，使２５家急需建房户得到了
安置。据统计，全县每年批放宅基约５０００处，如按

每处标准面积 ２６４ｍ２计算，全年需要宅基地约
１３２ｈｍ２，清理、收回的闲散地是目前年宅基地审批
量的１１倍。

（３）农村经济得到了大的发展。许多村庄利用
收回的土地发展养殖和民营经济，效果显著。如坊

子乡大蔡村，收回空闲地６．６７余公顷，建起了２个
高标准种鸡养殖小区，全自动化喂养，总投资４５０万
元，共养种蛋鸡１１万只。

（４）村容、村貌大有改观，农村居民生产、生活
条件得到明显改善。如腰站镇王双堂村将村内４２０
处猪圈全部拆除，全村收回闲散宅基地３．４７ｈｍ２，
收取闲散宅基承包费２０万元，硬化了１５００ｍ长的
２条大街，解决了近５０年的遗留问题；东韩村结合
村内清理，投资７万元新修排水沟４００多米，达到了
道路宽敞洁净的效果。

（５）增加了村级公共积累，在很大程度上解决
了村庄公益事业资金缺乏的难题。如龙门办事处堤

下王村，收回闲散地２４．０７ｈｍ２，收取承包金１０万余
元，在０．８ｈｍ２的空闲地上建起了１个钟表厂，利用
１．７３ｈｍ２的空闲地建起１个养殖小区。

（６）切实落实了土地公有制，刹住了少数村干
部和村民私自买卖宅基地的歪风，减少了宅基纠纷

和干群矛盾，促进了农村的社会安定。

（７）民主管理制度逐步健全完善。进一步完善
了村民代表议事会制度和民主管理制度，通过张榜

公示、村务公开、民主决策、民主理财，充分调动了群

众参与的积极性，促进了农村集体经济组织基层的

民主建设，对推进全县整体工作提供了强大的动力。

４　推行新型管理模式的主要经验

（１）领导重视支持是关键。平原县政府出台了
《平原县加强农村宅基地及闲散地管理规定》，为使

该规定符合政策法律、便于具体操作，县政府先后召

开３次县长办公会，听取有关部门的意见和建议，对
该规定进行修改、充实和完善；先后召开 ２次现场
会，采取现场参观、典型引路的方法，力促该项工作；

同时为了鼓励先进鞭策后进，每月通报１次全县１３
个乡镇街区的工作进展情况，形成了比学赶超的良

好局面。

（２）强化宣传，统一思想。各级政府首先从抓
宣传统一思想入手，采取多种形式，营造浓厚的社会
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氛围。主要是开好“三个会”，落实“四项舆论措

施”。“三个会”是指镇开好村组干部和包村工作组

动员会议，全面安排部署；各村召开干部会，统一思

想，因村制宜制定方案；召开党员、群众代表会，讨

论、研究落实方案的具体办法。“四项舆论措施”：

一是出动宣传车，各乡镇分别安排１～２辆宣传车，
各村逐一巡回宣传；二是结合县政府出台的《关于

加强农村宅基地及闲散地管理规定》，印制明白纸，

逐户发放；三是村村张贴标语，每村不少于５条；四
是统一录制宣传磁带，各村利用广播，在早、中、晚３
次进行播放。通过宣传，营造了开展新型管理模式

的浓厚氛围，坚定了干部的决心，赢得了民心。

（３）部门联动、各负其责。县乡两级分别成立
了农村闲散宅基地清理整治工作领导小组，县长、乡

镇长、街区主任分别担任两级领导小组组长，国土

局、建设局、林业局、公安局等有关部门负责人为成

员，形成统一领导、密切配合，齐抓共管的工作机制。

国土、建设、林业、公安等部门全力配合，针对各村出

现的问题，当场处理、现场解决，积极宣传有关的法

律法规和方针政策，做到有章可循，有法可依，有条

不紊。

（４）党员干部带头。在处理树木和房屋拆迁工
作中，机关干部、村班子成员和党员自己带头搞好配

合，并主动做自己亲属、亲戚的思想工作，有效地促

进了工作的开展。

（５）因村制宜，注重结合。在推行新模式过程
中，切实做到“七个结合”。一是与落实村庄规划相

结合，切实按村庄规划搞建设。二是与新农村建设

相结合，进一步清理三大堆，改善村容村貌，在沼气

建设上充分利用闲散宅基地并给予优惠的政策。三

是与养殖小区建设相结合，充分利用闲置场院、荒

地，引导群众搞畜牧养殖小区和民营小区建设。四

是与农村财务管理制度相结合，切实加强村管资金

的管理，真正把“两级管帐，一级管钱”制度落到实

处。五是与农村民主政治管理相结合，建立健全村

民代表会议制度，保障群众的参与权、知情权和监督

权。六是与打击农村邪恶势力相结合，对村内乱抢

乱占，群众怨愤较大的痞霸分子坚决打击。七是与

加强和改进干部队伍思想建设相结合，通过工作锻

炼队伍，通过工作检验干部，积极造就一支干事创业

的农村干部队伍。
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