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摘要：莱芜市在全省率先启动了农村宅基地总登记，探索集体建设用地使用权抵押登记，在当前农村宅基地登记发

证中存在着违法用地、产权不清晰、一户多宅、跨区域购房等问题，与宅基地使用权有效行使不相适应。因此，需加

强宅基地的管理和登记的政策研究，制定可行的政策与措施，其中尤其要加强对“一户多宅”问题的处理。

关键词：农村；集体土地；确权登记；对策；山东莱芜

中图分类号：Ｄ９２２．３　　　　文献标识码：Ｃ

　　２００９年以来，莱芜市结合实际，探索集体建设

用地使用权抵押登记，在集体土地确权登记方面取

得了一定成效。截至目前，莱芜市宅基地确权登记

发证工作已经基本完成。

１　采取的主要措施

通过开展农村土地使用权登记，可以有效规范

农村住宅建设，防止乱占滥用耕地，推进社会主义新

农村建设，维护社会的和谐与稳定［１］。２００７年莱芜

市出台了《莱芜市农村宅基地管理办法》（莱政发

［２００７］６６号），使莱芜市在加强农村宅基地管理，规

范宅基地管理秩序方面有了指导性文件。随后莱芜

市人民政府办公室下发了《关于开展农村宅基地规

范化管理试点工作的通知》（莱政办发［２００８］５号），

决定在莱芜市开展农村宅基地规范化管理试点工

作。

１．１　先行试点由易到难扎实推进

（１）深入开展宅基地规范化管理。在每个镇（街

道）选取１～３个经济基础较好、班子较强的村作为

试点，对宅基地逐宗调查摸底，分类登记，建立档案。

对一户多宅或超面积的，通过村民退回闲置宅基地

或实行有偿使用、宅田挂钩等方式进行清理整顿，为

持证用地、依法管地奠定了基础。第一批试点共清

退宅基地５８９宗、１２．６ｈｍ２，拆除复耕４７６宗、２２．２７

ｈｍ２，有偿使用２７．０７ｈｍ２，宅田挂钩２２１户、４ｈｍ２。

（２）开展宅基地登记发证。莱芜市共有９８６个

村，因村庄改造、集中居住区建设等原因有部分村申

请暂缓登记，符合发证条件的村做到了全部发证。

建立了城乡一体化土地登记制度，平均登记发证周

期在１０天左右，时限缩短２／３。目前，莱芜市宅基

地确权登记发证工作已基本完成。

（３）及时进行集体土地所有权变更换发证书工

作。莱芜市于１９９５年完成集体土地所有权初始登

记发证，目前土地产权现状发生很大变化，部分村的

所有权证书遗失，已不能满足工作需要。为此，于

２００９年１０月全面开展集体土地所有权变更调查工

作，全部利用ＧＰＳ卫星定位技术实测村界，村界测

量精度高达５ｃｍ。目前，集体土地所有权权属调查

和测量工作已全部完成，证书换发已完成６０％，

２０１２年年底将基本完成。

１．２　尊重历史妥善处理

属１９８２年《国务院关于发布〈村镇建设用地管

理条例〉的通知》实施前占地建房的，按实际使用面

积确权；１９８２年—１９９９年新土地管理法实施前的，

无论哪级审批，只要四至清楚，无纠纷、无争议，直接

登记发证；违法占用的，报政府批复后登记发证；对

一户多宅的，多出的不予登记并依法收回；对应当收

回、超面积使用及占用村内空闲地暂时不能收回又

不影响村庄规划的，实行有偿使用或扣减相应面积

的承包田。
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１．３　多措并举奖惩分明

市政府根据人口按每村６０００～１２０００元进行

补助，各村收取的宅基地有偿使用费优先用于规范

化管理工作。对通过规范化管理腾出的用地指标，

优先安排给所在乡镇、村使用；登记发证进展快的优

先安排用地指标。对规范化管理和登记发证中依法

处理宅基地涉及的费用免收或减半收取。对应收回

的宅基地拒不交回的，按违法用地处理；对工作进展

缓慢的，暂停用地报批［２］。

２　取得的成绩

“两股两建”是莱芜市集体土地股份化方面的探

索、是农村产权制度改革的核心，即农村集体资产股

份化、农村土地承包经营权股权化和建立农村新型

合作经济组织、建立城乡建设用地流转制度。

２．１　土地承包经营权股权化

土地承包经营权股权化主要是在坚持土地集体

所有、土地用途和承包关系不变的前提下，在农业产

业化基础较好、农业能实行企业化管理或有外来企

业投资开发的村，将土地所有权和承包经营权分离，

把农民的土地承包经营权量化为股，农民可以用股

权参与农村新型合作经济组织，按股获得收益，实现

土地承包经营权的价值化和有偿化，既克服一家一

户分散经营带来的局限性，又使农民可以从土地上

解放出来从事二三产业，有效拓宽农民增收渠道、增

加农民收入。目前，在土地承包经营权股权化方面，

完成入股土地５７３３．３３ｈｍ２，每公顷增收９０００多

元，涌现出了雪野镇黑山村、鹏泉街道办郭家沟村、

辛庄镇城岭村、牛泉镇毕毛埠村等典型。

２．２　集体资产股份化

２００３年开始，莱芜市开始探索农村集体资产股

份化改革，对集体净资产５０万元以上的村居先行改

造，涌现了高新区程故事社区、莱城区口镇西街等比

较成型的改革样板，实现了村民变股民。这些地区

一般集体经济较发达、农村企业化发展方向趋向明

显。根据集体经济组织成员的资格和农龄等因素，

将集体所有的各类厂房、经营性用房、资金、对外投

资等经营性净资产按一定比例折算成若干股份，股

份量化到人，收益分配到人，股随人走，从体制上解

决集体资产产权不明晰、管理体制不健全、收益分配

不民主等问题，促进农村集体经济发展和农民持续

增收。

２．３　建立新型农村合作经济组织

建立新型农村合作经济组织对于促进农村经营

方式转变，提高农民组织化程度和现代农业产业化

水平具有重要意义。这些农村新型合作经济组织，

有的在村内建立，也有跨村、跨镇、跨区建立，既可村

与村联合，也可以村与企业、与社会组织联合建立。

但一般都必须健全内部治理机构，建立合理的利益

分配机制和完善的风险防范机制，做到民主管理、规

范运作、妥善经营。截至２０１１年３月，全市共成立

各种新型农村合作经济组织５００多家，新型农村合

作经济组织已覆盖全市６０％的村庄。

明利特色蔬菜专业合作社，村民采取以地入社、

以资金入社的形式，发展社员２１７人，建设自属基地

２０余公顷。创立了“明利”牌有机芹菜，进入了济

南、北京等高端市场，每千克价格１６０元，大大提高

了经营效益。以土地入股的社员每年每公顷土地可

获得１．９５万元的保底收益，在基地打工者可得

１５００元的月薪，年底还可按入社土地面积分红，户

均年收入５万元，是原来收入的３倍多。合作社还

与周边２６００多农户村民签订协议，发展基地

３３３．３３余公顷，由合作社指导农户按有机标准种植，

保护价收购产品，并按交易量分红，农户每公顷平均

收入２１万元，是原来的１．８倍，形成了具有产品特

色、竞争力强的产业集群和专业化生产基地［３］。

２．４　建立城乡建设用地流转制度

莱芜市每年分配的用地指标仅１３３．３３～２００

ｈｍ２，而用地需求量每年都在５３３．３３ｈｍ２ 左右，土

地供需矛盾突出。据测算，全市农村人均占有宅基

地１７０ｍ２，按照山东省规定的人均１００ｍ２ 标准进

行改造，可以节约土地近６６６６．６７ｈｍ２（１０万亩），

按照每公顷１５０万元的标准进行补助，可以增加农

村建设发展资金１００亿元。既破解了城市建设用地

指标紧的难题，又增加了农村耕地和发展资金，实现

了城乡互惠、一举多赢。为此，莱芜市把建立城乡建

设用地流转制度作为一项重要内容列入农村产权制

度改革内容［４］。

（１）新农村建设旧村改造。在旧村改造中农村

建设用地复垦为耕地的，市政府采取以奖代补的方

式每公顷奖励１５０万元。由市财政从房地产项目招

拍挂收益中，按每公顷１５０万元的标准提取新农村
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建设基金，不足部分从耕地开垦费及其他可用于土

地复垦的资金中解决。复垦土地归所在村使用，腾

出的建设用地指标由市政府进行统筹安排，市、区按

一定比例使用。为保证土地复垦质量，建立严格的

土地复垦程序，规范申请、立项、实施、验收等各个环

节，保证土地复垦工作有序进行。同时，按照谁投资

谁受益的原则，鼓励社会力量参与村庄拆迁复垦，加

快村庄拆迁复垦步伐。莱城区的郭家沟村是莱芜高

新区鹏泉街道办事处的一个山村，总面积７．４ｋｍ２。

２００９年，抓住列入城乡建设用地增减挂钩试点村的

机遇，拆除旧村２１．１３ｈｍ２，规划建设了占地１０ｈｍ２

的新村，采取市场运作一块、挂钩政策解决一块（每

公顷建设用地指标１５０万元）、村民自筹一块、施工

单位垫支一块的办法，筹集资金７５００万元，建设小

康楼３８０多套。村民只交５万元就可以住上２１８

ｍ２ 的小康楼，只交１．８万元就可以住上１００多平方

米的多层居民楼。同时，通过改善外部交通条件，农

民可以乘坐公交车上班。

（２）城中村改造。大力实施新城镇、新社区“两

新”工程，加快城中村改造，促进人口集中居住。市

财政按照对农民集中居住区腾空地每公顷补助１５０

万元，市级示范区每户补助１万元，从２０１０年起，计

划用３年左右的时间，基本完成改造任务，全市拆迁

总面积约８００万ｍ２。

３　存在问题及探索

３．１　农村集体土地产权问题

莱芜市的集体土地产权相对比较单一，宅基地

使用权的主体主要为村民集体经济组织内的成员，

部分存在集体经济组织外成员使用的情况。集体土

地所有权的主体大部分是农村村民集体，由村民委

员会代表行使权能，个别存在由村民小组自治的农

村集体组织［３］。

３．２　土地确权登记问题

一是宅基地土地确权登记发证工作难度大，尤

其是权属调查工作推进缓慢，找群众签字提供资料

难度大；登记发证门槛仍偏高，如继承、分户、调剂使

用等需要提供相关合同以及公正等资料，很多群众

提供不出来。二是集中居住区如何处理的问题。合

村并点建设集中居住区往往导致集体土地所有权界

线发生变化，如何进行所有权的调整以及办理土地

登记手续是目前存在的较大问题。三是《确定土地

所有权和使用权若干规定》“第五十二条规定：空闲

或房屋坍塌、拆除两年以上未恢复使用的宅基地，不

确定土地使用权。已经确定使用权的，由集体报经

县级人民政府批准，注销其土地登记，土地由集体收

回”。在实际操作中有一定的困难。

４　对策建议

（１）文件下发规格宜从高，动员发动工作要做充

分。工作开展前，由市委和市政府下发文件，成立高

规格的领导小组，组织召开全市动员大会，书记、市

（县）长定期召开会议调度，层层成立工作班子具体

负责落实，形成了政府牵头，各相关部门齐抓共管的

工作格局。

（２）妥善解决工作经费，尽量减轻农民负担。集

体土地确权登记工作的经费不仅包括权属调查、测

量、印制表册、交通补助、购置设备等，还包括农村集

体经济组织统一组织申报、复印相关证明材料等费

用，每户办证的平均费用在１００元以上。为促进工

作的顺利开展，政府至少应承担起登记工作中的调

查、测量、印制表册、交通补助、购置设备的费用，并

给予村民申报适当形式的补助，以提高村民申报的

积极性，要明确工作经费来源，各地方政府要拨付专

项资金并专款专用，尽量不给农民增加负担。

（３）出台操作细则，降低登记门槛。出台集体土

地确权登记操作细则，明确权属调查、测量、注册登

记的要求和标准。考虑到宅基地土地确权登记工作

面广量大，建议适当降低申报材料的要求，参照城镇

居民住房土地登记工作，设计专门的土地登记申请

书、地籍调查表和审批表样式，简化内容，采用汇总

表样式，以村为单位进行集中申报、地籍调查和审

批，简化地籍调查需要提供的四邻身份证明材料，可

将全村的宅基地登记档案资料统一保存，互为印证。

（４）明确确权登记范围，避免范围扩大。应明确

确权登记范围，特别是宅基地登记的范围，按照宅基

地的相关管理要求，宅基地在进行确权登记时应遵

循一户一宅的原则，登记主体应是集体经济组织范

围内的成员。要保证权属认定和宅基地管理做好衔

接［５］。

（５）明确所有权地类要求，加快所有权调查进

度。目前在集体土地所有权确权的过程中采用的地

类是二次调查中十二大类的二级分类，而集体土地
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所有权证书和土地登记审批表中的地类则是采用的

过渡期中三大类的三级分类，两个分类标准不一致，

在实际操作中有一定的困难，建议集体土地所有权

证书和土地登记审批表中不再对地类进行细化。
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