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摘要：农村居民点的合理规划与布局，农村废弃建设用地的整理，以及农村建设用地的复垦，可相应增加一定数量

的城镇建设用地，缓解因工业化发展造成的建设用地高度紧张的现象，同时改善农村面貌，提高人居环境质量。该

文结合禹城市农村建设用地现状，对禹城市农村建设用地潜力进行了分析及评价，并提出了促进建设用地置换工

作的对策和建议。
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０　引言

农村建设用地是指在农村范围内的现状建设用

地，包括村庄用地、工矿用地、交通用地、水利设施用

地等。农村建设用地整理可理解为：针对农村建设

用地利用不合理、不充分甚至废弃闲置等现象，利用

一定的政治、经济、法律、工程技术等手段，对一定区

域原有土地利用方式、强度及土地权属进行合理调

整，以充分、合理、有序地利用土地的动态过程。现

阶段土地整理主要集中于农村，是对农用地和农村

建设用地的整理［１］。当前随着农村经济的发展，农

村居民点建设用地与耕地保护的矛盾日益突出，如

何处理好两者之间的矛盾是当前农村发展的首要问

题。我国农村的发展一般属于自发性的，任意外延，

缺乏统一的规划，造成村庄布局混乱［２］。而农村建

设用地的占地比重较大，具有很大的整理潜力。因

此，在村镇规划的指导下，开展农村建设用地土地整

理是实现耕地总量动态平衡，改善农村生活，生产环

境，促进新农村建设的重要途径。

禹城市地处环渤海经济圈，位于鲁西北平原，德

州市东南部，济南市西北部，是山东省会的“卫星

城”，鲁西北的区域性中心城市之一。全市辖７镇、
３乡、１个街道办事处，１个省级高新技术产业园区，
１０１２个行政村，总人口５０．９３万。禹城市是一个农

业大县，农业人口占总人口的６７．６２％，人均占有耕
地仅为０．１０ｈｍ２，在未来１０～２０年的时间，禹城市
的城镇化和工业化发展对建设用地的需求将会越来

越大。

１　禹城市土地利用特点及存在问题

１．１　土地利用结构

根据禹城市 ２００５年土地利用变更数据，２００５
年禹城市土地总面积为９９０６８．５９ｈｍ２，其中：耕地
为４９９２０．６３ｈｍ２，占土地总面积的５０．３９％；园地为
４２４８．０８ｈｍ２，占土地总面积的 ４．２９％；林地为
８５４８．８１ｈｍ２，占土地总面积的 ８．６３％；牧草地为
３８．６３ｈｍ２，占土地总面积的０．０４％；其他农用地为
１２２１６．９５ｈｍ２，占土地总面积的１２．３３％；居民点及
工矿用地为１４１７６．５４ｈｍ２，占土地总面积的１４．３１％；
交通用地为１１３８．４３ｈｍ２，占土地总面积的１．１５％；
水利设施用地为 １３１８．２５ｈｍ２，占土地总面积的
１．３３％；未利用土地为５１４７．８５ｈｍ２，占土地总面积
的５．２０％；其他未利用土地为２３１４．４１ｈｍ２，占土地
总面积的２．３４％。

１．２　土地利用中存在的问题

（１）农村居民点分散发展，建设用地占有量大，
利用率低。目前禹城市农村建设用地总量约
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１４１７６．５４ｈｍ２，村镇建设用地总量是城市建设用地
总量的３．３８倍，且用地布局散乱、分散无序、粗放利
用现象严重。长期以来，农村建设用地基本上处于

无规划、无计划、无审批、无管理的“四无”状态［３］，

每个居民点的户数和人口数都很少，却占用了大量

土地，形成“满天星”式的自然村落现象，居民散点

分布增加了村庄道路等公共占地，降低了土地利用

率，造成村庄非农用地过多。

（２）人均建设用地规模过大。农村居民点所占
比重偏大。农村居民点面积占全市土地总面积的

１０．０２％，人均２８８．３１ｍ２，远远超过国家规定标准，
村内空闲地、闲置宅基地较多，土地浪费现象较为严

重。

（３）农村居民向城镇、中心村集中趋势明显。
随着城市化进程的推进，社会主义新农村建设工作

的开展，以及新一轮村镇规划的实施，农村人口将逐

渐减少，农村居民向城镇、中心村集中趋势明显。现

今，受经济利益的驱使，各村内每年都有很多农民进

入城镇或中心村居住，甚至不少农民在城镇购置了

新房并举家搬迁，导致原旧房或宅基地闲置，部分老

村落几乎无人居住，“空心村”现象非常严重。

（４）农村独立工矿土地权属交叉、利用率低。
通过调查分析，有不少建设用地（特别是工矿用地）

既没有经过审批，也未变更权属，其权属性质非常模

糊。有不少工矿企业的废弃地长期处于闲置或低效

利用状态，在新开发的新镇区也存在个别“征而不

用，多征少用”的用地现象；某些砖瓦窑场已经关闭

处于废弃状态，极大地削弱了土地利用的规模效益，

降低了土地使用的效率［４］。

（５）村庄建筑质量差，布局混乱，容积率低。禹
城市农村居民点中不同年代、不同结构的建筑物相

交叉，相互之间缺乏统一的规划，配套的基础设施难

度大。由于没有排污、垃圾排放等基础设施，导致垃

圾随意丢弃，形成了村庄脏、乱、差的居住环境。当

前大多数村庄的房屋、农舍等建筑均存在以下问题：

①朝向各异，前后错落不齐，村庄道路狭窄，路面质
量差。②建筑层次差别大、式样种类多、用材与装潢
档次不一。③农村居民点以低层建筑为主，建筑容
积率低。大多数农民对高层建筑、联建还不能接受，

高层建筑比例小。由于农村居民点建筑容积率低，

给农村居民点内部交通设置、基础设施用地的配置

增加了很多困难，阻碍了居民点内部结构的优化。

２　禹城市农村建设用地潜力分析

２．１　农村居民点潜力分析

（１）农村居民点整理潜力测算方法。农村居民
点整理的潜力测算是编制农村居民点整理规划的基

本依据之一，农村居民点整理潜力主要由５个部分
构成：①农村宅基地面积超过国家标准形成的潜力；
②废弃建筑物压占土地形成的潜力；③由于村庄建
设缺乏规划，村庄内部存在许多空闲地；④农村居民
点内存在零星农用地；⑤部分村庄搬迁而形成的潜
力。以现状人均居民点用地为依据，参照相关的国

家、省级标准，现状用地超过标准的部分既作为农村

居民点用地整理的理论潜力。其计算公式为：

ΔＳｉ＝Ｓｉ０－Ｑｉ×Ｂｉ

αｉｊ＝
ΔＳｉ
Ｓｉ０

式中：ΔＳｉ为第 ｉ村农村居民点整理潜力（ｈｍ
２）；Ｓｉ０

为第ｉ农村居民点现状用地面积（ｈｍ２）；Ｑｉ为第ｉ村
规划期未农业人口（人）；Ｂｉ为第 ｉ村农村居民点人
均规划用地标准（ｍ２／人）；αｉｊ为第 ｉ村农村居民点
整理潜力系数。

人口计算公式为：

Ｑｉ＝Ｑｉα（１＋ｋｉ＋ｒｉ）ｎ
式中：Ｑｉα为ｉ村基期年农业人口（人），ｋｉ为ｉ村规划
期内人口自然增长率，ｒｉ为 ｉ村规划期内人口机械
增长率，ｎ为规划年限。

ΔＳ总 ＝∑
ｍ

ｉ＝１
ΔＳｉ

αｊ＝
∑
ｍ

ｉ＝１

∑
ｍ

ｉ＝１
ΔＳｉ

式中：ΔＳ总 为全县农村居民点整理总潜力（ｈｍ
２）；αｊ

为全县农业村居民点整理潜力系数，ｍ为全县农村
居民点总数。如果某村居民点人均用地低于确定的

标准，即ΔＳｉ≤０时，说明该村的居民点用地集约水
平已经高于评价标准，此时的潜力和潜力系数全部

按需统计。

（２）农村居民点整理的标准。参照国土资源管
理部门和规划建设部门对农村居民点用地制定的相

关标准，结合禹城市的经济发展情况，经与市、镇多
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级政府及群众沟通，确定居民点用地整理潜力评价

标准为：Ｓ人均建设用地标准≤１５０ｍ
２。

（３）潜力计算。以２００５年禹城市土地利用现
状更新调查的居民点用地数据和２００５年禹城市统
计局公布的人口数据为基数，通过１９９７—２００５年８
年的人口变化趋势，分别预测 ２０１０年、２０１５年和

２０２０年的人口数，根据农村居民点整理潜力估算公
式，分村计算居民点潜力。通过计算，全市农村建设

用地整理现状调查潜力面积４６８５．００ｈｍ２，２０１０年
潜力面积４５６８．１１ｈｍ２，２０１５年潜力面积４４４８．６６
ｈｍ２，２０２０年潜力面积４３２６．６１ｈｍ２（表１）。

表１　禹城市农村居民点整理潜力计算（ｈｍ２）

乡镇
名称

村庄现
状面积

２００５年
人口

１９９７
年人
口

人口
增长
率

预测
２０１０
年人
口

预测
２０１５
年人
口

预测
２０２０
年人
口

现状
潜力

２０１０
年潜
力

２０１５
年潜
力

２０２０
年潜
力

现状
潜力
系数

２０１０
年潜
力系
数

２０１５
年潜
力系
数

２０２０
年潜
力系
数

安仁镇 ６４５．７９ ２６２６７ ２５３２０ ４．６０ ５６５１６６ ２７５０１ ２８１３９ ３０４．３２２９６．４０２８８．２８２７９．９８ ４７．１２ ４５．９０ ４４．６４ ４６．３６

房寺镇 １６１７．９５ ６４２２３ ６２２５５ ３．９０ ２６８７７ ６６７７１ ６８０８２ ７８３．０５７６６．６６７４９．９３７３２．８８ ４８．４０ ４７．３８ ４６．３５ ４５．３０

莒镇乡 ５５１．６１ ２５２４３ ２４２５１ ５．０２ ６５４８４ ２６５４０ ２７２１４ ２２３．４５２１５．１３２０６．５９１９７．８４ ４０．５１ ３９．００ ３７．４５ ３５．８６

李屯乡 ５７４．８７ ２３９５８ ２３１９９ ４．０３ ２５８８４ ２４９４２ ２５４４９ ２６３．４２２５７．０９２５０．６３２４４．０４ ４５．８２ ４４．７２ ４３．６０ ４２．４５

十里望乡 ６３２．８３ ３３２４９ ３２１７７ ４．１１ ２４４４５ ３４６３９ ３５３５６ ２００．６０１９１．６５１８２．５２１７３．２０ ３１．７０ ３０．２８ ２８．８４ ２７．３７

梁家镇 ８７３．７３ ３９６３４ ３８２３６ ４．５０ ３３９３７ ４１４５４ ４２３９４ ３５８．４８３４６．７９３３４．８３３２２．６０ ４１．０３ ３９．６９ ３８．３２ ３６．９２

辛店镇 ７７３．７１ ３２９４２ ３１７９０ ４．４６ ４０５３４ ３４４４１ ３５２１６ ３４５．４７３３５．８３３２５．９８３１５．９１ ４４．６５ ４３．４１ ４２．１３ ４０．８３

辛寨镇 １０５６．８５ ３９３１９ ３８０９２ ３．９７ ４０１０６ ４０９０８ ４１７２７ ５４５．７０５３５．４７５２５．０４５１４．３９ ５１．６３ ５０．６７ ４９．６８ ４８．６７

张庄镇 ４７７．７２ ２２０２８ ２１１９４ ４．８４ ２２５６６ ２３１１７ ２３６８１ １９１．３６１８４．３６１７７．２０１６９．８６ ４０．０６ ３８．５９ ３７．０９ ３５．５６

市中办事处 １８７５．０４ ７００００ ６７６８７ ４．２１ ７１４８６ ７３００３ ７４５５２ ９６５．０４９４５．７３９２６．００９０５．９６ ５１．４７ ５０．４４ ４９．３９ ４８．３１

伦镇 ９９１．９８ ３７５２９ ３６２０２ ４．５１ ３８３８３ ３９２５６ ４０１５０ ５０４．１０４９３．００４８１．６５４７０．０３ ５０．８２ ４９．７０ ４８．５５ ４７．３８

合计 １００７２．０９ ４１４３９２ ４００４０３ ４．３８ ４２３３８４４３２５７２４４１９６０４６８５．００４５６８．１１４４４８．６６４３２６．６１４６．５１ ４５．３５ ４４．１７ ４２．９６

２．２　农村废弃地整理潜力

农村废弃建设用地主要包括废弃的砖瓦窑厂、

废弃学校（计划经济体制下建设的供销社、食品站、

粮管所等单位用地）等，全市农村工矿废弃地整理

项目区共４５个。复垦总面积达６３９．２１ｈｍ２，其中前
期可产生建设用地置换指标１７５．１４ｈｍ２，中期可产
生建设用地置换指标４３２．８９ｈｍ２，后期可产生建设
用地置换指标３１．１８ｈｍ２（表２）。

３　农村建设用地整理的对策和建议

（１）编制切合实际的农村建设整理规划。从禹
城市的情况看，一方面全市正面临社会经济大发展

的良好机遇，各项建设用地的需求猛增，现有及将来

预期的规划建设用地指标缺口巨大；另一方面，全市

农村建设用地非常粗放整理潜力巨大，为了保证农

村建设用地整理合理有序开展，进一步规范整理工

作的实施，同时为新一轮土地利用总体规划编制工

作提供支持和依据，开展农村建设用地整理规划的

编制工作迫在眉睫。

表２　禹城市农村工矿废弃地整理项目区汇总（ｈｍ２）

乡镇
名称

农 村
工 矿
废 弃
地 面
积

可 置
换 周
转 指
标

新 增
耕 地
面积

２００６—
２０１０
置 换
周 转
指标

２０１０—
２０１５
置 换
周 转
指标

２０１５—
２０２０ 置
换 周 转
指标

安仁镇 ３６．６２ ３６．６２ ２９．２９ ３６．６２

房寺镇 ５６．３８ ５６．３８ ４５．０９ １２．８６ ３５．１４ ８．３８

莒镇乡 ３１．３９ ３１．３９ ２５．１２ ３１．３９

李屯乡 １８．７３ １８．７３ １４．９８ １８．７３

十里望乡 ９．８ ９．８ ７．８４ ９．８

梁家镇 ５２．４１ ５２．４１ ４１．９３ ５２．４１

辛店镇 ９１．６７ ９１．６７ ７３．３４ ９１．６７

辛寨镇 ５３．５３ ５３．５３ ４２．８２ ７．３４ ４６．１９

张庄镇 ４２．３３ ４２．３３ ３３．８６ ４２．３３

市中办事处 １４０．４５ １４０．４５ １１２．３６ ４３．２７ ７４．３８ ２２．８

伦镇 １０５．９ １０５．９ ８４．７１ ５９．２６ ４６．６４

合计 ６３９．２１ ６３９．２１ ５１１．３４ １７５．１４ ４３２．８９ ３１．１８

（２）制定政策，引导农村建设用地整理工作。
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实施的鼓励性政策措施有：①扶持基础设施建设。
各村公用基础设施的投入，以村集体经济为主，各级

政府予以适当的资金补助。②村庄建设时，允许先
占后退，边占边退，对占补有余的给予一定的奖励。

③明晰土地收益分配关系，鼓励农民积极退宅还耕，
把土地整理后的收益分配与居民点整理工作相联

系，凡及时还耕的宅基地，可优先承包给原农户耕

种。限制性政策措施有：①签定责任书，收取保证
金。在履行还耕责任并验收合格后，退还保证金。

②严格控制零星分散建房，应服从村庄规划，集中建
设。③对退宅还耕的宅基地未经验收，不能享受相
关的优惠政策。

（３）局部先行与面上推开相结合。按照先易后
难的原则，选择了部分村庄作为先行试点，掌握实

情，把握质量，总结经验，为全面铺开提供范例。

（４）单独核算与有偿调剂相结合。通过整理产
生的建设用地指标独立核算，建立专门台账，对指标

使用和管理进行动态检测，确保指标使用科学合理。

（５）多元投入与财政补贴相结合。鼓励社会资
金投入，为项目顺利实施提供足够的资金支持。

（６）与社会主义新农村建设相结合。将农村建
设用地整理工作作为社会主义新农村建设的重要内

容，新村搬迁统一规划、统一标准、统一安置，旧村复

垦统一部署、统一实施、统一验收，彻底改善了村容

村貌。

参考文献：
［１］　蒋一军，罗明．城镇化进程中的土地整理［Ｊ］．农业工程学报，

２００１，１７（４）：１５６ １５９．

［２］　章大梁．改革农村居民点用地势在必行［Ｊ］．中国土地，２０００，

（９）：３１ ３２．

［３］　中经网安徽中心．正确处理安徽新农村建设用地问题［ＥＢ／

ＯＬ］． ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ． ｃｅｉ． ｇｏｖ． ｃｎ／ｒｅｉ／ｄｏｃ． ＤＱＡＨＹＪ／

２００６０５１５０７１９．ｈｔｍ．（２００６ ０５ １５）［２００６ １０ １１］．

［４］　阮小健，张红．美国乡村住房的现状与未来［Ｊ］．城乡建设，

２００３，（７）：５９ ６０．

ＣｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎＰｏｔｅｎｔｉａｌｉｔｙＡｎａｌｙｓｉｓｏｎＣｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇ
ＬａｎｄｉｎＲｕｒａｌＡｒｅａｓｉｎＹｕｃｈｅｎｇＣｉｔｙ

ＺＨＡＮＧＸｉａ１，ＭＡＳｈｕ ｌｉｎｇ１，ＳＨＩＫａｎｇ ｙｉ２，ＺＨＥＮＹｏｎｇ２，ＦＡＮＧＫａｎｇ ｎｉｎｇ１

（１．ＹｕｃｈｅｎｇＢｕｒｅａｕｏｆＬａｎｄａｎｄＲｅｓｏｕｒｃｅｓ，ＳｈａｎｄｏｎｇＹｕｃｈｅｎｇ２５１２００，Ｃｈｉｎａ；２．ＳｈａｎｄｏｎｇＡｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌＵｎｉ
ｖｅｒｓｉｔｙ，ＳｈａｎｄｏｎｇＴａｉ＇ａｎ２７１０００，Ｃｈｉｎａ）

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｒｅａｓｏｎａｂｌｅｐｌａｎｎｉｎｇａｎｄｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎｏｆｒｕｒａｌｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌａｒｅａｓ，ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｏｆａｂａｎｄｏｎｅｄｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ
ｓｉｔｅｓ，ａｎｄｒｅｃｌａｍａｔｉｏｎｏｆｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄｐｕｒｐｏｓｅｓｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓｃａｎｉｎｃｒｅａｓｅａｃｅｒｔａｉｎｎｕｍｂｅｒｏｆｕｒｂａｎ
ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄ．Ｉｔｃａｎｅａｓｅｔｈｅｈｉｇｈｔｅｎｓｉｏｎｏｆｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄｄｕｅｔｏｔｈｅｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆｉｎｄｕｓ
ｔｒｉａｌｉｚａｔｉｏｎ，ｉｍｐｒｏｖｅｔｈｅｒｕｒａｌｌａｎｄｓｃａｐｅ，ａｎｄｉｍｐｒｏｖｅｔｈｅｑｕａｌｉｔｙｏｆｌｉｖｉｎｇｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ．Ｃｏｍｂｉｎｉｎｇｗｉｔｈｐｒｅｓｅｎｔ
ｃｏｎｄｉｔｉｏｎｏｆｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓｉｎＹｕｃｈｅｎｇｃｉｔｙ，ｏｎｔｈｅｂａｓｉｓｏｆａｎａｌｙｚｉｎｇａｎｄｅｖａｌｕａｔｉｎｇｐｏｔｅｎ
ｔｉａｌｉｔｙｏｆｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄ，ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓａｒｅｐｕｔｆｏｒｗａｒｄｔｏｐｒｏｍｏｔｅｂｕｉｌｄｉｎｇｒｅｐｌａｃｅｍｅｎｔｗｏｒｋ．
Ｋｅｙｗｏｒｄｓ：Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｕｓｉｎｇｌａｎｄｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓ；ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ；ｐｏｔｅｎｔｉａｌｉｔｙａｎａｌｙｓｉｓ；Ｙｕｃｈｅｎｇｃｉｔｙ

·０４·

第２４卷第１１期　　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　　　２００８年１１月


	sddz11-1

