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摘要：为解决超标准占用宅基地、一户多宅，“空心村”现象，以及擅自改变宅基地使用用途、非法转让宅基地使用权

等宅基地使用中的突出问题，尝试将国有建设用地管理方式推广应用到农村宅基地管理中去；明确土地规划、土地

储备、土地整理等土地管理职能部门的宅基地管理职责；将耕地开垦费用于宅基地整治，解决困扰宅基地整治的资

金问题；将“问责制”、动态巡查制度等精细化管理手段应用于宅基地管理。
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　　定陶县位于山东省西南部，地势平坦，农业生产

条件优厚，土地利用类型以农用地，特别是耕地为

主，其次为农村宅基地。全县土地总面积８４５２３．４

ｈｍ２，其中农用地 ７０ ２１３．９ ｈｍ２，占总面积的

８３．０７％。农用地中耕地面积６２２３１．８ｈｍ２，占农用

地面积的８９％。全县居民点及独立工矿用地面积

１１８８１．４７ｈｍ２，农村居民点面积９５５８．８５ｈｍ２，占居

民点及独立工矿用地面积的８０％①。随着社会经济

的发展，宅基地与耕地在数量上呈现此消彼长的关

系：对于从事农业生产的农民，耕地是生产的基本要

素，宅基地是生活的必要场所，在土地总量不变的前

提下，宅基地的节约、集约利用，有利于耕地保护，否

则，会对耕地形成威胁，甚至出现占用耕地的情况，

探索高效可行的宅基地管理制度十分必要①。

１　宅基地整治潜力分析

１．１　宅基地面广量大

定陶县农村居民点面积９５５８．８５ｈｍ２，占全县

土地总面积１１．３％①，宅基地面广量大，人均占有面

积超过国家标准，宅基地整治潜力较大（表１）。

１．２　宅基地使用粗放浪费

（１）宅基地使用面积超标准。一方面，在农村，

表１　定陶县农村居民点及独立工矿用地面积统计（ｈｍ２）

项目

单位

居民点及

独立工矿

用地面积

土地

总面积

占总面积

比例％
总人口

人均

面积

全县 １１８８１．４７ ８４５２３．４４ １４．０６ ６１３２８８ ０．０２

定陶镇 ２１０８．７５ ９７１８．３７ ２１．７０ １１７８００ ０．０２

陈集镇 １３４２．５６ ８２４８．７２ １６．２８ ５９６２７ ０．０２

冉?镇 １６７２．６５ １２６１５．９７ １３．２６ ７９４０９ ０．０２

张湾镇 ８３９．７１ ６３４８．７０ １３．２３ ４８１２４ ０．０２

黄店镇 １２２２．９２ １０２７２．５９ １１．９０ ６８８５２ ０．０２

孟海镇 ７３４．１６ ６３０３．７７ １１．６５ ３９８８２ ０．０２

马集镇 ９３６．６５ ６９５９．７７ １３．４６ ５０５５１ ０．０２

仿山乡 １００２．５６ ７５６１．２３ １３．２６ ５０７８５ ０．０２

南王店乡 ６３８．６４ ５３００．１７ １２．０５ ３０５９３ ０．０２

半堤乡 ７５０．４５ ６３６３．０５ １１．７９ ３７７３３ ０．０２

杜堂乡 ６３２．４１ ４８３１．１１ １３．０９ ２９９３２ ０．０２

讲体面、讲排场、追求深宅大院的旧观念一直影响着

广大农民，宅基地的大小既是家庭经济力量的体现，

更是在村中社会地位的象征。另一方面，在我国农

村联产承包责任制下，农业生产经营多以户为单位

进行，每户都要有从事农业生产必需的农机具，为便

于安全看护，客观上需要大的庭院。宅基地还作为

生产的场所，用于家庭养殖，这些都造成了宅基地使

用的超标。

（２）“一户多宅”、“空心村”现象严重。在观念

上，“新人、新婚、新洞房”是定陶县农村不成文的规

矩，找块儿新宅基建起新瓦房是结婚的前提。使得
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村庄不断向外围扩张，最里面的很多老宅子被废弃

闲置，形成“空心村”［１］。在经济上，旧宅基上的房屋

即便再破旧、再久远，在农村也可派上一定用场，如

堆放杂物、杂草。而在旧宅基地上面建新房，不仅取

消了旧宅的利用价值还增加了拆旧的费用，在经济

上是不合算的。因此，建新不弃旧不仅加重了“一户

多宅”现象，还要占用新的农用地，甚至耕地，对耕地

保护工作造成极大的威胁。

（３）擅自改变宅基地使用用途。农村居民点大

都是长期自然形成的，布局混乱，没有为公共服务场

所预留用地。而随着农村经济文化水平的提高，农

村市场的发育，农村超市、餐馆、诊所以及一些文化

娱乐机构迫切需要一定的场所，于是，一些村民利用

其宅基地在村中的有利位置，擅自改变宅基地用途，

以村集体无偿分配使用的宅基地谋取个人私利，侵

害了其他村民和村集体的利益。

（４）私自买卖（转让）宅基地使用权。在大多数

农民观念中，宅基地属于个人私有财产，有权买卖

（转让）。再加上近年来城市房地产市场发展迅速，

于是一些农民，特别是近郊区的农民，或将其宅基地

卖给城市居民，或自己将住宅建好后再卖，更甚者将

宅基地倒卖给开发商谋取暴利。不仅严重侵犯了村

集体利益，还扰乱了房地产市场，不利于国家对宏观

经济的调控［２］。

２　宅基地整治存在的问题

（１）规划滞后落实不力。在定陶县，农村居民点

大多自然形成，是真正的自然村，村内布局混乱。因

此，“规划滞后，落实规划难”构成了宅基地整治的首

要障碍。然而，要实现宅基地的集约利用，关键在于

科学合理地制定村庄规划并切实落实规划［３］。

（２）宅基地管理机构重叠职责不清。宅基地管

理机构重叠、职责不清，遇事相互推诿，致使相关法

规得不到有效落实，很多在理论上合理的措施大多

停留在文字层面。

（３）宅基地整治资金无保障。《中华人民共和国

土地管理法》第五十五条规定：“新增建设用地的土

地有偿使用费，百分之三十上缴中央财政，百分之七

十留给有关地方人民政府，都专项用于耕地开发”。

那么，按照“占多少，补多少”的逻辑，就应该有“补多

少（耕地），给多少（耕地开垦费）”规定。在定陶县，

农村宅基地经过整治，可以将节约的土地开垦为耕

地，然而法律并未明确规定将耕地开垦费应用于宅

基地整治。另一方面，由于宅基地整治面广量大，需

要大量资金，没有国家的资金投入，仅仅靠村集体力

量是无法进行的。这也要求对具有社会公益性的宅

基地整治给予国家财政支持［４］。

３　建立宅基地管理新机制的设想

（１）设置宅基地集约节约利用专项规划办。在

局规划科设置宅基地集约节约利用专项规划办，负

责科学编制农村宅基地规划。依法定面积标准规划

宅基地，消除新的超面积占用宅基地和一户多宅现

象，合理规划农村社区公共设施用地，消除村民改变

宅基地使用用途的机会。宽广整洁的街道，功能齐

全的公共设施，大大提升的居住层次，都会极大地促

进村民转变旧观念，树立新风气。

（２）设置宅基地储备办。在局储备中心设置宅

基地储备办，负责建立农村宅基地储备库，将“空心

村”中低效、闲置、废弃的宅基地、一户多宅多占的宅

基地建档归库。有效遏制“一户多宅”、“空心村”现

象滋生蔓延。

（３）设置宅基地整治办。在局土地整理中心设

置宅基地整治办，负责科学测算村庄治理新增耕地

的潜力，编制宅基地复垦项目可行性计划，申请宅基

地整治资金；将宅基地整治作为新增耕地的重要途

径，将耕地开垦费用于宅基地整治。

（４）构建宅基地动态监管机制。负责全方位、全

程动态监管农村宅基地使用情况，及时发现宅基地

使用中的违法行为，并将其消灭于萌芽状态，变事后

处理为事前处理，形成宅基地管理的长效机制。

（５）严格推行工作人员“问责制”。在宅基地管

理中推行“问责制”，与每个干部职工签订目标责任

书，将宅基地管理任务分区分级落实到每个工作人

员，规范和制约权力运行，形成宅基地管理的长效机

制。避免由于宅基地问题的复杂性，造成相关机构

职能的、人员职责的交叉、重叠与模糊。

４　结语

为更好地贯彻国家对农村宅基地管理的各项政

策，必须以发展的眼光看待不断出现的新情况新问

题，不断推进理论创新和机制创新，为集约、节约利

用宅基地、保护耕地做出切实可行的工作。
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