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摘要：农村居民点整理是实现耕地占补平衡和控制建设用地总量的重要途径，也是统筹城乡发展，建设社会主义新

农村的重要内容。该文对宁阳县农村居民点土地利用现状和存在问题进行了归纳总结，结合宁阳县实际提出了今

后农村居民点整理的对策和措施。
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０　引言

宁阳县位于山东省中部，东邻新泰市，北依五岳

之尊泰山，南临孔子故里曲阜，西与水泊梁山相望，

面积１１２４ｋｍ２，人口８１．０４万人。境内地势总体上

东高西低，主要地貌类型有低山、丘陵、平原。２００５

年全县共辖９个镇、３个乡、５６６个行政村。

宁阳县土地利用总体规划（１９９７—２０１０）虽然对

农村居民点用地进行了规划，但由于缺乏有效的管

理，农村居民点用地粗放式外延扩张，致使大量农用

地特别是耕地被占用。２００５年，全县人均耕地

０．０８６ｈｍ２（１．２９亩），低于全国平均０．０９２ｈｍ２（１．３８

亩）的水平。另外，宁阳县农村居民点土地利用程度

低，用地结构不合理，人居环境差，这与宁阳县经济

发展水平及社会主义新农村建设要求不相适应。

１　农村居民点土地利用现状

宁阳县共有５６６个行政村，５４．２７万农村住户。

农村建设用地规模大，其中农村居民点用地面积

１０１６３ｈｍ２，占宁阳县土地总面积的９．０４％。全县农

村户均、人均用地面积较大，人均占用居民点面积１８７

ｍ２，远远超过国家《村镇规划标准》规定１５０ｍ２ 的标

准。宁阳县农村居民点人均用地面积比较大的乡镇

有东庄乡、伏山镇和东疏镇，均超过２００ｍ２。宁阳镇

农村居民点人均用地面积最小，为１５１．０７ｍ２（表１）。

表１　宁阳县２００５年农村居民点现状

名称
农村居民点

用地（ｈｍ２）

农村人口

（万人）

农村居民点

人均用地（ｍ２）

用地标准

（ｍ２）

宁阳镇 ４１２．４１ ２．７３ １５１．０７ １５０

磁窑镇 １０３６．７１ ５．５ １８８．４９ １５０

东疏镇 ８９５．６３ ４．３３ ２０６．８４ １５０

东庄乡 ８４１．４７ ３．５３ ２３８．３８ １５０

伏山镇 ９２１．７８ ４．３１ ２１３．８７ １５０

?城镇 １１７４．７３ ６．９５ １６９．０３ １５０

葛石镇 １０６２．７３ ６．５５ １６２．２５ １５０

华丰镇 １０４４．２７ ５．７９ １８０．３６ １５０

蒋集镇 ６５９．１４ ４．３１ １５２．９３ １５０

泗店镇 ５８１．５７ ３．０２ １９２．５７ １５０

乡饮乡 ６６８．４５ ３．６８ １８１．６４ １５０

鹤山乡 ８６５．１１ ５．５７ １５５．３２ １５０

２　农村居民点用地存在问题

２．１　土地利用程度低

土地利用总体规划（１９９６—２０１０年）修编时，由

于对经济社会发展预测不够，与城镇规划、水利建设

规划、交通建设规划等专项规划没能做到很好的衔

接，对全县的农村居民点建设未进行专项规划，对农

村建设用地管理的缺失，导致宁阳县农村居民点建

设基本上处于自发状态，村民选址布局零星分散，杂

乱排列，整体内部结构松散，容积率过低。不同年
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代、不同结构的新旧房屋交错。通过调查发现，宁阳

县农村现有房屋多为老旧建筑，１０年以上的一层住

宅占大多数，多为砖混结构，且存在部分土坯房和少

量二层楼房建筑。宅基地用地面积不受政策约束，

宁阳县农村人均占用居民点面积１８７ｍ２，远远超出

国家规定面积。农村居民点土地利用程度较低，影

响了农村产业化、城镇化和现代化进程。

２．２　空心化现象突出

居民建房选址多选择村庄外围或村内主要道路

两侧。近几年，宁阳县农村居民外出打工人员增多，

并且他们多在城镇买房安家，农村宅基地闲置数量

逐年增多。村两委在宅基地管理方面不力，建新不

拆旧、一户多宅等现象普遍存在，造成农村居民点用

地集约利用程度低，空心化现象突出。

２．３　人居环境差

农村基础设施建设未进行过系统规划，绝大部

分村庄基础设施、宅基地等用地与空闲土地相互交

叉，增加了开展农村基础设施建设的困难性，导致了

居民点内部环境卫生较差，降低了基础设施的服务

功能。大部分农村居民点除主干道和部分街道硬化

外，其他都为素土路，且部分硬化路年久失修，下雨

后积水严重，道路泥泞，影响出行；居民点内用电线

路凌乱，缺少规划，存在安全隐患；没有完善的排水

系统；生活、教育配套设施不全，人居环境比较差。

３　整理对策

３．１　统一思想加强领导

县、乡镇两级将农村居民点整理工作纳入政府

工作的重要议事日程，建立由政府为主导，国土资

源、财政、审计、建设、规划、公安、环保、农业等有关

部门参加的领导小组或联席会议制度，负责组织制

定实施计划，协调实施工作中的重大问题，研究制定

相关政策并落实。

３．２　宣传发动全员参与

以乡镇为单位组成政策宣传队，对拟进行整理

村庄宣传新农村建设的政策法规、当前村庄存在的

问题及开展居民点整理的益处，宣传典型，让农民看

到实实在在的新农村美景，充分调动广大群众对居

民点整理工作的积极性，彻底打消村民的顾虑，带动

村民融入到农村居民点整理的大潮中来，使他们成

为旧村改造、新村建设的中坚力量。

３．３　科学规划分步实施

依据土地利用总体规划（２００６—２０２０）和城镇规

划，科学制定宁阳县农村居民点整理专项规划，对地

理区位优、资源禀赋高、经济基础好的乡镇，可先行一

步设立示范区，优先开展农村居民点整理工作。充分

做好农村居民点整理专项规划、乡镇土地利用总体规

划和村镇规划的有效衔接，做好短期、中期、长期规

划，合理安排年度实施计划，分步实施，循序渐进，滚

动发展，稳步推进宁阳县农村居民点整理工作。

３．４　多元投资创新模式

农村居民点用地整理是一项投资较大的基础工

程，多元投资能满足土地整理的资金需求［１］。目前，

宁阳县的农村居民点整理工作所需资金均为政府投

资，造成政府财政压力过大，由此出现因资金不到位

而使整理工作停滞不前，无法推进，最后影响工程验

收。因此，宁阳县农村居民点的整理工作在坚持政

府投入资金为主的前提下，应充分吸纳社会资金，鼓

励企业和个人投资农村居民点整理工作，畅通市场

化融资渠道，多方筹集资金，保障宁阳县农村居民点

整理工作的顺利开展。各乡镇还要总结归纳本地成

功经验，积极学习其他地区的先进做法，创新居民点

整理模式，探索研究适合本乡镇的模式方法。

３．５　明晰土地产权合理分配收益

结合宁阳县农村集体土地确权登记发证工作，

对已经开展完农村居民点整理工作的村庄可先行进

行集体土地所有权和使用权确权登记，以保障各村

及村民合法权益，避免发生产权纠纷。宁阳县泗店

镇土地综合整治项目是山东省政府［２０１０］７３号文

批准实施的综合整治项目，在涉及村庄建设用地整

理方面，按照“村民自愿、大稳定小调整、等价集中、

依法公开”的原则科学制定了各项目区的农村土地

权属调整方案，并通过召开村民代表大会、听证会等

形式征求意见，反复论证修改。对于泗店镇土地综

合整治项目新增的耕地，一部分可用于项目区增人

增地调整，由此产生的土地收益可用于为７０岁以上

老人办理养老保险。因此，在开展宁阳县农村居民

点整理工作时要明晰土地产权关系，合理分配土地

收益，避免留下隐患，产生土地纠纷和上访事件。

３．６　控制用地规模推进集约用地

在建设资源节约型社会的指导思想下，尽量压
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缩建设用地规模，以实现建设用地的集约利用［２］。

宁阳县土地利用总体规划（２００６—２０２０）中关于整理

规范农村建设用地中提到“规划期内，结合新农村建

设规划，合理安排新农村建设用地，加强农村居民点

改造，大力实施农村建设用地综合整治，进行迁村并

点、村庄整理”。２００５年，宁阳县农村居民点用地面

积１０１６３．５３ｈｍ２，到２０２０年，农村居民点用地规模

控制在９９１３ｈｍ２，减少２５０．５３ｈｍ２。”另外，在城乡

结合部可建设多层、高层住宅，推进宁阳县城镇化、

城乡一体化进程，例如宁阳县北许社区，该社区位于

宁阳县城东部，社区居民楼规划建设为高层住宅，做

到了农村居民点用地的集约节约利用，也推进了宁

阳县城乡一体化进程。

３．７　运用政策杠杆加快新村建设

充分运用好农村土地综合整治、城镇建设用地

增加与农村建设用地减少相“挂钩”的政策。特别是

开展宁阳县农村建设用地整治（挂钩）工作，在完成

泰安市规划下达６９８ｈｍ２ 挖潜挂钩指标的前提下，

结合新农村建设规划，适当扩大项目区规模，所节余

的指标用于各乡镇的城镇建设。宁阳县土地利用总

体规划（２００６—２０２０）中规划在目标期内全县安排建

设中心村１８个，全县农村居民点安置区面积５５０．

７２ｈｍ２。因此，运用好农村土地综合整治、城镇建设

用地增加与农村建设用地减少相“挂钩”的政策，不

仅为宁阳县城镇建设拓展空间，推进社会主义新村

建设进程，而且有利于优化土地结构，有利于宁阳县

土地资源的保护和土地利用规划的实施。

３．８　推行土地流转促进农民增收

农村居民点整理设立“中心村”后，原来的行政

界线被打破，村集体的范围被扩大，村民的耕作半径

势必也会增大，要积极推行土地流转，保障和保护农

民的土地权利，增加农民收入。以入股的形式进行

土地流转，以合作社为平台聚集土地，通过合作社的

形式生产经营，既实现了土地集约经营和规模经营，

提升了土地价值，也促进了农民增收［３］。因此，进行

拆村并点、设立“中心村”后，加快推进农村集体土地

的流转，是保障村民合法权利，促进农民增收，维护

社会稳定的有效方法［４，５］。

４　结语

宁阳县是全国农村居民点整理开展最早最好的

区域之一。目前，该县正处于城镇化较快发展的阶

段，农村人口向城市大量涌入，农村务农人口数量大

大减少，农村住宅出现较多剩余，可整理出较多高质

量的耕地，正成为开展宁阳县农村居民点土地整理

的有利时机。
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