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新农村建设过程中存在的问题及路径探讨
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摘要:针对目前中原地区农村建设用地粗放 、布局散乱 ,新农村建设偏重农民自发建设的现状 ,借
鉴国外村镇建设经验 ,提出应加强中央及地方政府的推动作用 ,以土地综合整治为抓手 ,整乡(镇)
规划 ,整村推进 ,坚持城镇建设用地增加与农村建设用地减少相挂钩 ,创新农村土地管理机制 ,有序
开展新农村建设 ,加快农村城镇化 、农业现代化进程。
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Problems and Path in New Country side Const ruction

LI Ying-chao
(Co lleg e of Re sour ces and Environment ,H enan Ag ricultural Univer sity , Zheng zhou 450002 , China)

Abstract:The current status of country side const ruction and land use at the central plain region of
China is unplanned layout and farmers' spontaneous const ruction.New way w as propo sed accord-
ing to foreign experience in country side const ruction.The role of central and local governments
should be st reng thened.Starting f rom comprehensive land readjustment , a w hole tow n o r village
should be planned and linked wi th the increase in urban const ruct ion land and reduction in rural
const ruction land.The management mechanisms of rural land should be innovated to develop new rural

const ruction orderly and to speed up urbanization construction and agricultural modernization.
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　　自2004年以来 ,中央一号文件连续7 a锁定“三

农” ,明确把 “三农”工作放在重要位置 ,而解决“三

农”问题的主要途径是进行社会主义新农村建设 。

新农村建设的目标和要求是生产发展 、生活宽裕 、乡

风文明 、村容整洁 、管理民主。如何夯实农村发展基

础 、搞好新农村建设 、统筹城乡发展成为全社会共同

关注的一个问题 。

新农村建设是一项系统工程 ,村庄建设是新农

村建设中的一部分。要实现新农村建设的目标———

村庄整洁 ,最主要的措施就是进行村庄整治和建设 ,

整合农村资源 ,优化空间布局 , 实现农业生产规模

化 、农民居住集中化 、工业生产园区化 ,形成城乡共

赢的发展新格局 ,进而改变农村面貌。

1　中原地区新农村建设用地现状及存

在问题

长期以来的城乡二元经济结构导致在工业化和

城镇化进程中城乡差距逐步扩大。据统计 ,1999年

到 2005年几年间 ,河南省城乡居民人均收入差距由

最初的 2548 元扩大到 5 780 元 , 差距增长 1 倍

多[ 1] 。目前中原地区农村居民点用地主要问题是人

均用地面积偏大 ,内部土地闲置严重 、外围却盲目扩

张 。既不利于农村土地集约和节约利用 ,也给农民的

生产和生活带来极大不便[ 2] 。此外农村的基础设施及

公共服务设施建设滞后也是农村土地利用中存在的主

要问题。以新野县樊集乡为例 ,该乡属平原区 ,2008年

人均耕地0.09hm2 ,全乡农村居民点面积 536.72 hm2 ,

户均用地632.63m
2
,远高于河南省规定的户均用地标

准(166.67m2)。该乡农村居民点用地另一特点是规模

较小 、布局散乱 ,21%的村庄规模小于 8hm
2
,42%的村

庄规模小于16hm2 ,村庄布局小而散乱。

1.1　新农村建设侧重盖新房搞建设 ,村庄内部治理
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“生产发展 ,生活宽裕 ,乡风文明 ,村容整洁 ,管理民

主”是为了改变农村面貌 ,促进农业发展 ,增加农民

收入 ,其初衷是为了解决三农问题 。根据笔者调研 ,

目前大部分新农村建设把“村容整洁”作为重点 ,要

么粉饰门面 ,要么收地上楼 ,村村搞工业区 、居住区

以及基础设施建设等
[ 3]

,在一定程度上造成了资金 、

资源浪费 ,而对农业发展 、废弃和闲置宅基地关注不

够 ,一户多宅现象普遍。

1.2　农村土地整理侧重单项治理 ,缺乏资源整合

《土地管理法》第 41条规定国家鼓励土地整理 。

土地整理作为国土资源部门的一项日常工作 ,通常

按照农田整理 、居民点整理 、土地开发 、土地复垦内

容的不同而分项单独实施 。农田整理侧重对田 、水 、

路 、渠 、林的综合治理;居民点整理侧重对空心村的

治理;土地开发侧重对荒山 、荒地 、荒滩等未利用地

的改造利用;土地复垦侧重对各种自然和人为因素

破坏土地的复耕 。目前缺乏对农村所有资源的整

合 ,急需优化农村资源并综合利用 。

2　国外村镇建设的主要经验

韩国人多地少 ,一直以农业经济为主 ,为实现国

民人均收入从 1 000 美元到 4000 美元 , 美国用了

100 a ,日本花了 70a ,韩国仅用 25a 。韩国的新村运

动发起于 20世纪 70 年代 ,在政府直接投资和干预

下进行 ,以乡村土地规划和整理为切入点 ,重视农村

基础设施建设 、土地利用方式及土地收益分配调整

是其取得成功的关键经验[ 4] 。

日本为实现农村城市化 ,先后出台了一系列政

策法规 ,实施城乡一体化发展 。各城市的城市建设规

划都包括城乡两大主体的统筹统建。日本特别重视农村

基础设施建设 ,对村镇地区实行特色规划 ,20世纪 70年

代提出 “造村运动” ,目前已形成了农村、小城镇和大城

市并列的三大居住空间 ,建立起城乡互益的新格局[ 5] 。

英国村镇建设的突出特点是重视中心村建设 。

为提高乡村服务设施的利用率 ,发挥规模效益 ,英国

从 20世纪 50年代开始在乡村开展了大规模的“发

展规划” [ 4] 。规划的核心是加强乡村地区人口的集

中 ,建设中心村 。通过对中心村地区的投资 ,促进住

房 、就业 、服务设施和基础设施向中心村集中 。中心

村建设对提高乡村生活质量 ,改善生活和就业环境

起到了积极作用 。

3　我国新农村建设路径探讨

3.1　坚持政府统领 、部门联动机制

新农村建设是一项长期 、复杂的系统工程 ,建议

改变目前新农村建设设立临时机构的做法 ,中央到

地方成立专门机构 ,建立一整套的组织体系和领导

体系 ,加强中央及地方政府的政治权威及指导作用 ,

为新农村建设提供强有力的政治保障 。

新农村建设以改善农村人居环境 ,保民惠民为

出发点 ,涉及到村镇建设 、农村土地管理制度改革 、

农业生产方式转变 、农业科学技术推广等诸多问题 、

诸多部门。建议各级政府成立政府官员为组长 ,国

土 、城建 、农业 、水利 、环保等相关部门为组员的工作

小组 ,统筹各部门资源 ,以政府主导 ,多部门联动及

市场运作相结合的方式推动新农村建设。

3.2　开展土地综合整治 ,完善城乡建设用地增减挂

钩指标流转机制

国土资源部公布的 2010年七大工作重点 ,其中

第二条明确指出“以土地整治和城乡建设用地增减

挂钩为平台 ,促进城乡统筹发展。推进农村土地整

治工作” 。结合目前农村居民点用地超标 、农田破碎

化程度高 ,田间道路(含废弃道路)占地过多以及农

村闲散地较多等土地浪费现象 ,应在充分尊重农民

意愿前提下 ,科学编制各乡(镇)土地综合整治规划

和村庄建设规划 ,科学布局农村产业结构 ,合理规划

农村基础设施建设 ,统筹考虑农田整理 、土地复垦和

村庄整治[ 6-9] 。

目前 ,农村资金短缺制约着新农村建设步伐 ,城

市发展缺地制约着经济快速发展 ,如何破解这一难

题 ,国家提出实施“城镇建设用地增加要与农村建设

用地减少相挂钩”政策 。实现挂钩政策的关键在于

农村建设用地整理 。由于中原地区农村建设用地粗

放 ,留足新农村宅基地及配套公共设施建设 、留足非

农产业发展用地后 ,仍可整理出较多耕地 ,节约出较

多的建设用地指标 。节约出的建设用地指标作为农

民财产的一部分 ,要根据各地实际情况 ,因地制宜 ,

综合考虑。笔者认为 ,大体可以分为两类 ,一类是经

济发展较好区域 ,对这类区域来讲 ,整理多出的建设

用地指标可以较好的解决未来经济快速发展与保护

耕地的矛盾 ,多出的建设用地指标作为未来建设用

地的储备。一类是经济欠发达区域 ,对这类区域来

讲 ,制约新农村建设的瓶颈问题是资金 。而如何将

多出的建设用地指标效益最大化使用 ?笔者认为 ,

可尝试将多出的建设用地指标纳入集体建设用地流

转市场 ,具体有 2个途径:一是通过招商引资 ,将多

出的建设用地指标折价入股企业 ,农民每年收取一

定的租金并参与企业年终分红;另一种途径是将多

出的建设用地指标跨区域流转给经济发达区域作为

建设用地 ,即将建设用地指标调剂到城镇使用 ,形成
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城市资本与农村闲散土地资源的良性互动 ,实现农

村与城市双赢。但这种途径有 3点需要注意 ,一是

建设用地指标要尽可能多的用于经营性土地 ,以实

现更高的市场价格 ,使农民获得最大收益;二是建设

用地指标所获取的收益必须全额返还农村 ,返给农

民 ,一部分用于高水平基本农田建设 ,一部分用于农

村配套公共设施和农房建设 ,同时建立由多数农民

参与的专项资金管理制度 ,确实维护农民财产权益;

三是严格整村推进项目管理 ,避免为片面增加城镇

建设用地指标 、一味追求新增耕地数量造成新增耕

地质量不高 ,杜绝借土地整治为名 ,大量农村土地指

标流向城市 ,造成城市的新一轮圈地运动。

3.3　建立耕地保护机制 ,加强土地综合整治后期管

护制度建设

河南省作为国家粮食核心区之一 ,承担着国家

粮食安全责任 ,因此 ,新农村建设过程中如何保护好

耕地 ,建立现代农业基地 ,稳步提高粮食生产能力是

必须解决的一个课题 。目前耕地基本上用于耕种粮

食 ,但随着土地综合整治的推进 ,以及农地流转的加

快 ,由于耕种水稻 、小麦等传统农作物生产周期长 ,

回收慢 、收入相对不稳定 ,以及各种无法预测的灾

害 ,将会造成土地流转的受让方难以实现高效益的

期望 ,因此可能会造成将一些本来种植粮食的土地

流转为养殖业 、花卉业 、生态农业 、观光农业与休闲

农业等相对高收益的农业领域 ,造成耕地隐形流失 。

笔者认为 ,首先可借鉴成都经验探索建立以粮食生

产能力为基础的耕地保护基金 ,对进行规模经营的

粮食种植行为给予财政补贴 ,激励粮食种植者的积

极性 ,保护从事粮食生产的耕地的数量和质量;其次

是建立健全农田基本建设设施后期管护奖惩制度 ,

坚持“用养结合” ,对蓄意破坏农田建设设施的给予

严惩
[ 6]

;三应改革现有的农技推广体制 ,建立一体化

的农业行政与农技推广创新体系和相应的奖励激励

机制[ 2] ,建立现代农业科技服务队伍 ,深入农村推广

应用现代农村科技 ,如测土配方施肥技术 、滴灌技术

等 ,加快中原地区农业现代化进程;四是可选择整治

出的高标准农田作为精准农业示范试验基地 ,集中

农业龙头企业 、农民专业合作组织优势力量 ,充分挖

掘农田最大生产潜力 、合理利用水肥资源 、大幅提高

农产品的产量和品质 ,以农业发展促进农民增收 ,以

农民增收推动农村建设。

3.4　实施城市反哺农村 ,开通多渠道融资平台

建设新农村的一个重要前提是统筹城乡经济社

会发展 ,现阶段统筹城乡发展 ,就是要实行“工业反

哺农业 、城市支持农村”的发展战略 ,以解决制约新

农村建设的主要问题———资金问题。笔者认为新农

村建设资金可以从以下几方面考虑 ,一是加大政府

对农业和农村的投入力度 ,提高财政支农资金占财

政总支出的比例 ,同时加强对涉农资金的捆绑使用;

二是合理调整财政支农资金的使用结构 ,目前支农

资金用于农村生产 、农林科技 、农村救济的比例较

小 ,大部分用于支援涉农部门的事业费 ,今后应合理

调整涉农资金的使用结构;三是积极吸纳企业和民

营经济等社会资本融资 ,以商补农 ,以工促农;四是

对土地综合整治节余的建设用地指标流转 ,流转方式

可探索使用招标 、拍卖 、挂牌的形式进行 ,融资得到的

资金全部用于高标准农田建设 、农民集中居住区公共

配套设施建设及农民新建房屋的建房补助等方面。

3.5　发挥农民主体作用 ,提高农民主人翁意识

新农村建设中应充分尊重民意 ,确保农民受益 ,

在农田整治 、旧房拆迁 、新居建设等方面应充分听取

农民意愿 ,征得农民集体经济组织和农民同意。同

时建立新增耕地及其他农用地的分配制度 ,以及土

地综合整治后农村土地调整制度 。

在新村建设和土地整治中 ,在加大政府投资力

度的同时 ,建设不能完全依赖政府 ,而应由农户承担

少部分工程费用(韩国一般农户投资占 15%左右),

让农民不再认为新农村建设纯粹是公家的事 ,而会

倍加珍惜投资带来的成果。
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