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摘要：在城镇化快速演进的背景下，我国建设用地扩展导致耕地面积减少已成为学界共识。 农民对城镇化进程成

本支付能力低，土地成为来分享财富用于城镇化的工具，导致农村地区频频出现村庄“空壳化”、城镇人口“两头占

地”、土地利用粗放等现象。 作为城郊型村庄具有明显的区位优势、环境优势和资源优势，不断诱发村庄建设用地

扩展、延伸，使土地集约利用的趋势更为严峻。 该文通过研究坡草洼村近 １２ 年的村庄形态的演变进程，挖掘造成

村庄土地利用混乱、耕地面积不断减少、人均建设用地不断增加的原因。 在保障农民土地财产权的前提下，应让静

态的土地“流”起来，使沉睡的资源“活”起来，不仅能解决“就地城镇化”的土地瓶颈问题，还能让村民生活质量真

正的“市民化”。
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　 　 ２０１４ 年 ４ 月，山东省政府发布了第二次全省土

地调查主要数据成果。 调查显示：１９９６—２００９ 年 １３
年间，全省建设用地年均增长 ３５０．８８ ｋｍ２；１９９６ 年、
２００９ 年全省人均建设用地分别为 ２４８ ｍ２，２７７．６６
ｍ２，呈明显增加趋势。 结果表明，虽然建设用地增

加保障了经济建设的需求，但大部分城市建设用地

格局失衡、利用粗放、效率不高［１］。 全国 ５０．３２％的

人口生活在农村，相对于城镇人均建设用地面积，村
庄人均建设用地面积应远大于 ２７７．６６ ｍ２。 农村土

地不集约利用问题的研究解决，是新型城镇化过程

中由城乡分割转向城乡融合转变的第一步，也是承

担着统筹城乡发展的新型城镇化。 相对于小城镇土

地利用系统，村庄土地是一个简单的系统，应借鉴城

镇建设用地管理经验，研究建立农村集体经营性建

设用地流转制度，宅基地、废弃产业用地有效退出机

制，减少村庄建设用地方式等等。 此次选取集聚齐

鲁地区城郊型村庄普遍特征的坡草洼村为研究对

象，以 ２００２—２０１４ 年 １２ 年间村庄空间形态演变为

重点，将深层次挖掘村庄用地问题的根源，具有可研

究性。

１　 村庄概况

坡草洼村隶属莱芜高庄街道办事处，位于莱城

区东南 ３ ｋｍ，高庄街道办事处西 １．５ ｋｍ 处。 其地理

位置优越、自然资源丰富，依托中心城区带动辐射作

用，呈现快速发展态势，集聚了城郊型村庄的特性。
其北靠汶河，隔河又与凤城街道相望，西为东汶南中

心社区，东隔下台子村与高庄街道办事处相近，南接

槲林前基层村。

１．１　 社会经济现状

坡草洼村土壤肥沃，适合种植玉米、花生、大豆、
山药等农作物，但种植面积较分散。 部分已外租的

农林用地，在鄂牛路以南形成苗圃种植区。 村庄产
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业有青岛科建医疗器械有限公司、冷库厂和养鸭厂，
分布在村庄南部，现状产业效益欠佳，年产值不稳

定。 村庄常驻村民有 ５３０ 户，总人口 １ ６２０ 人，其中

６０ 岁以上人数占总人口的 ２４％，老龄化状况严重。
全村劳动力总数 ９５０ 人，其中 ４５％的人口从事建筑、
纺织等二次产业。 并随着青年二代外出打工、在城

区购置房产，村内多以空巢老年、留守儿童居住为

主，村庄空心化严重。

１．２　 土地利用现状与问题

村域面积约 １８３．７ ｈｍ２，其中村庄建设用地面积

为 ３６．５５ ｈｍ２，人均建设用地约为 ２２６ ｍ２ ／人；农林用

地面积 １０２ ｈｍ２，人均耕地面积为 ０．０６３ ｈｍ２。 村庄

居民点用地集中在村域中部，东西宽 ７００ ｍ，南北长

５００ ｍ，鄂牛路横贯东西；南部主要是苗圃用地、村庄

产业用地；北部是农作物种植区。 总体来看，村庄土

地现状问题主要有［２］：《山东省村庄建设规划编制

技术导则（试行）》规定：平原地区城郊居民点人均

建设用地面积不得大于 ９０ ｍ２ ／人，坡草洼村人均建

设用地面积过大。 根据项目前期调研分析，公共设

施、基础设施不完善成为影响村庄居民幸福的主要

因素，３０％的村民会为解决孩子的求学问题移居城

区。 村庄基础设施、公共服务用地面积过少。 其他

非建设用地面积有 ４ ｈｍ２ 左右，未合理的开发利用，
形成浪费。

２　 村庄空间形态演变分析

城郊型村庄空间形态的演变与高速发展的城镇

化密切相关，中心城区的行政区划变更、规划导向间

接影响着村庄的整体发展。 ２００２—２０１４ 年间，坡草

洼村庄边界线由规整到凌乱，南北向发展态势较猛。
村庄外部空间形状整体呈片状粗放式发展趋势，居
民点外围的建设用地呈零散分布；村庄居民点内部

因地面塌陷，建筑布局松散凌乱。 该文通过村庄空

间拓展方向和村庄用地紧凑度 ２ 个方面来表达村庄

外部与内部形态变化，概括村庄空间形态多元化的

表征（图 １）。

２．１　 村庄空间拓展方向

（１）村庄在北部方向的扩展强度最大，主要原

因：２００８ 年村北开发建设了 ３．５ ｈｍ２ 的坡草洼小区，
村民们愿望凭借优越的地理位置和汶河良好的自然

景观，建设多层住宅来提升地价，从而实现土地的城

镇化。
（２）村庄在南方向、西方向扩展强度居次，这是

由于工业项目的开发建设和村民住宅用地的蔓延。
随着村庄工业项目的兴衰交替，村庄产业用地和国

有建设用地是持续性增加，村民的农林用地面积持

续性下降。 随着人口小幅度的增长，部分家庭新开

辟住宅用地或选择在村庄外围交通便利的位置重建

住房，从而加剧了村庄向村西方向的扩张。
（３）２００２—２０１４ 年，村庄在村东方向的变化微

乎其微，主要原因是：村庄空间组织已经接近下台子

村边界，村庄向东蔓延受限。

图 １　 ２００２—２０１４ 年村庄发展形态演变

２．２　 村庄用地紧凑度

２．２．１　 村域内部用地紧凑度

用地紧凑度为村庄建成区面积与建成区的最小

外接圆面积之比。 如果区域面积与最小外接圆完全

重合，即为圆形区域，则认为属于最紧凑的形状，其
紧凑度为 １［２］。 坡草洼村 ２００２ 年紧凑度为 ０．２３００，
２０１４ 年为 ０．２３８３，可以看出 ２００２ 年与 ２０１４ 年数据

接近，微弱增长。 整体来看，村庄建设用地和非村庄

建设用地呈松散式发展，但数值远远小于 １，说明村

域内部用地不够集约，内涵式发展程度亟待提高。
２．２．２　 村庄居民点内部用地的紧凑度

根据村庄居民点宅基地空间肌理，松散无序的

居住单元之间存在大量未利用的土地，造成土地资

源的浪费，这种空间区域主要集中在鄂牛路以北区

域，西北至东南方向，大约有 ７ ～ ８ ｍ 宽塌陷带。 这

与坡草洼地处胀缩土次重点防治亚区有关，干旱和

降雨易使地表土层发生干缩开裂和膨胀凸起，并对

建筑物造成不同程度破坏。 宅基地选取时应尽量避

开塌陷区，造成多处凌乱的边角地（图 ２）。
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图 ２　 村庄居民点宅基地空间肌理

３　 村庄用地情况分析

２０１４ 年住房城乡建设部印发的《村庄规划用地

分类指南》，将村庄土地分为村庄建设用地、非村庄

建设用地、非建设用地三大类。

图 ３　 ２００２—２０１４ 年村庄建设用地、
非村庄建设用地及非建设用地变化

３．１　 村庄建设用地

由图 ３ 可以看出：村庄建设用地面积 ２００２ 至

２００８ 年间先平稳增长，２００８ 至 ２０１０ 年间建设用地

面积变化不大，趋向平稳；２０１０ 至 ２０１２ 年间村庄建

设用地面积有所下降；２０１４ 年建设用地又有所回

升。 结合表 １，村庄建设用地中各类用地均呈增长

趋势，村民住宅用地面积增长速度最高，远大于其他

用地的增长速度，也和 ０．７５％的村庄人口增长速度

并不匹配。 由图 ４ 可以看出，２００２ 年与 ２０１４ 年的

村庄产业用地面积相差不大，但 ２００２—２０１４ 年间，
村庄产业用地面积呈抛物线式变化。 ２００２—２０１０
年产业用地面积快速增长，２０１０ 年是增长的临界

点，２０１０—２０１３ 年用地面积急速下降，２０１４ 年用地

面积又有所回升。 整体看来：村庄建设用地中，村民

住宅用地的增长速度最快，是影响村庄建设用地增

长的主要原因。 村庄建设用地中，村庄产业用地的

浮动变化最大，这与烤烟厂、石灰窑厂的兴起与衰落

有关，也是决定村庄建设用地变化的主要因素。
表 １　 村庄建设用地分类统计

类别 ２００２ 年 ２０１４ 年
年平均增

长率（％）
村庄建设用地面积（ｈｍ２） ２６．５ ３９．２７ ３．６４

其

中

村民住宅用地 １３．８ ２２ ４．３１
村庄公共服务用地（ｈｍ２） １．５５ ２．２５ ２．５５

村庄产业用地（ｈｍ２） １．２ １．５ ２．０５
村庄基础设施用地（ｈｍ２） ２．７５ ３．６ ２．４８
村庄总人口（人） １４９０ １６２０ ０．７５

人均建设用地面积 ｍ２ ／ 人 １７７．８ ２４２．４ ２．８５

图 ４　 ２００２—２０１４ 年村庄产业用地面积变化

３．２　 非村庄建设用地

非村庄建设用地主要是指国有建设用地，坡草

洼村国有建设用地包含 ２００２ 年已建设落成的冷库

厂、２０１０ 年开发建设的青岛科建医疗器械有限公

司。 如图 ４ 所示，国有建设用地增长缓慢，增长的原

因是工业企业厂址的扩建。 ２０１４ 年《莱芜市大汶河

新功能带概念规划》，将坡草洼村庄北部区域将近

６７ ｈｍ２ 的农林用地划为西海矿瑞段的规划区，紧邻

汶南林带，是城市湿地核心控制范围。 此规划虽未

实施，但若要将此区域划为国有建设用地，坡草洼村

将近一半的耕地丧失。

３．３　 非建设用地

２００２—２０１４ 年间，非建设用地与村庄建设用

地、非村庄建设用地的关系是此消彼长的态势。 非

建设用地呈不同幅度下降态势，村民人均耕地面积

是持续性下降。 村庄用地发展过程中，村民人均耕

地面积不断减少是一个不争的事实。

４　 村庄用地发展问题

据统计，目前全国约有 ３５００ 万农民已失去了耕

地，国家通过征地盈利约 ２０ ０００ 亿元，“土地的城镇

化”一度成为政府推进城镇化进程的向导。 农民往
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往处于弱势地位，成为权力和利益的牺牲品，面临土

地权益得不到保障、就业问题严峻、经济收入下降等

问题。 村庄用地问题错综复杂，但无外乎内生型和

外推型 ２ 个方面诱因。 从这 ２ 个角度出发，将村庄

用地发展问题总结为以下 ６ 个方面：
（１）中心城区的位置牵引着村庄空间拓展方

向。 城郊型村庄在中心城区强大的辐射力作用下，
村庄的经济收入、生活质量有所提高，但村民“离城

区近些更近些”的想法在城市建设区不断地变更和

扩张中与日俱增。 “土地城镇化”旧城镇化发展方

式已深入人心，农民内部存在“自下而上”的城镇化

发展愿望，是通过变更集体所有土地的性质，来分享

变卖土地、房屋换来的财富，改变村庄的命运。 其中

村庄空间向中心城区方向拓展不仅能缩短与城区之

间的出行时耗，还能通过非建设用地的开发建设提

升地价，出现了许多小产权房等非法开发项目。
（２）相较于国有建设用地无序扩张，村庄产业

用地的建设模式更为粗放。 与城市政府将村庄集体

所有土地变为国家建设用地相比，农村工业化属于

“自下而上”的开发模式，产业用地并未改变集体所

有制的性质。 产业用地的选址报批、规模开发与建

设的相关流程简陋，缺乏严格的规章制度，就形成了

布局分散、结构混乱的村庄空间。 再加上村庄产业

可持续性差、产业链条短、科技研发技术弱等特征，
都加速了村庄产业兴衰交替，就形成了大量土地的

闲置。 这与国家“为了公共利益需要”征地蚕食农

村耕地的危害相比，存在的土地浪费现象更为严重。
（３）生态环境是影响村庄土地利用结构的重要

因素。 相关研究表明：发展中国家大中城市周边地

区 ２００ ｋｍ 的范围，是市区居民周末休闲度假的高频

出游区域，即“环城休憩带” ［３］。 坡草洼距莱城区中

心 ５．８ ｋｍ，距高庄街道中心 ２．２ ｋｍ，属于环城休憩带

范围内。 结合 ２０１４ 年《莱芜市大汶河新功能带概念

规划》，坡草洼村北部区域纳入大汶河西海矿瑞段

规划区范围内。 其具有地理位置优越，自然环境优

美，将来具有接纳市民周末休闲游憩的潜力。 村庄

生态环境的开发建设，必然给土地利用结构带来冲

击，形成新的土地开发建设局面。
（４）在村庄建设用地分类中，村民住宅用地增

长速度居首位。 诸多研究发现：城郊型村庄因地处

中心城区的边缘，存在生态环境制约、基础设施建设

不足、外流人口增多等劣势，存在被“边缘化、空心

化”的现象［４］。 这些特性决定了城乡间流动着大量

的两栖人口，其“两头占地”，村庄住宅用地“外扩内

空”的现象日益严重，突出表现在农村人口转移减

少未与村庄居民点用地面积缩减相挂钩，村民住宅

用地面积远远超出人口增长预算面积。
（５）村庄基础设施、公共服务用地面积过少，是

加剧农村“空心化”的主要原因。 快速城镇化过程

中，农村房屋更新速度加快、住房质量逐渐提高， 而

村庄的整体面貌并未得到改善。 村庄居民点内部的

空心性及外部的广延性，引起宅基地更大程度的分

散， 给基础设施、公用服务设施的建设带来极大困

难。 建设资金的筹集、合理的规划方案是提升农村

吸引力，促进空心村内聚式可持续发展的关键。 村

庄人口的“空心化”，多是村庄居民不满意村内居住

生活环境、子女求学条件，选择去城区居住生活，造
成村庄人口的外流。

（６）其他非建设用地的不合理利用问题严重。
坡草洼村地处胀缩土次重点防治亚区，其地表土层

发生干缩开裂和膨胀凸起，形成了 ７～８ ｍ 宽西北至

东南向塌陷带，积聚了无数个边角地。 ２０１４ 年坡草

洼村现状用地统计中，其他非建设用地面积高达 ４
ｈｍ２，不仅造成土地的大量浪费，还影响了村庄的整

体风貌。 街巷空间治理成为改善村容村貌、丰富村

民的公共空间的主要策略，可规划宅田相间的空间

肌理，边角地种植蔬菜水果，不仅能体现乡村的自然

风情，还能集约利用其他非建设用地。

５　 结语

在城市建设的蔓延式发展与农业土地的保留式

生产相矛盾的趋势下，城郊型村庄的土地发展问题

更为严峻。 ２０１４ 年 １２ 月，中央全面深化改革领导

小组第七次会议［５］，提出了以人为本的 “三条底

线”：土地公有制性质不改变、耕地红线不突破、农
民利益不受损，明确了农业土地不仅是粮食安全的

基础，而且仍然在为几亿农民提供着收入与就业机

会。 结合山东省 ４ 市县新型城镇化综合试点工作，
在户籍、土地、产权、投融资改革等方面取得明显成

效，相关政策大致可总结为 ４ 个方面，① 缩小公共

利益土地征收范围，减少土地征收对农民利益伤害。
②完善对被征地农民多元保障机制，保障农民失地

不失业、失地不失利、失地不失权。 ③实现土地增值

收益合理分配，要在政府、集体和农民之间设立一个
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合理的收益分配比例。 ④ 建立宅基地可自愿有偿

退出机制，保障退出农民的财产权益。 村民利用农

村集体土地自主参与城镇化，将有别于政府主导的

征地城镇化的另一条路径，能做到“失地不失业”，
挖掘产业支撑的基础上，建立起农民收入提高和权

益保护的长效机制，从而可以降低城镇化成本。
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