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龄化、土地增值有限、空间规划失效和配套保障政策缺失。未来应该开展新一轮土地整理与空间规划以用足土地，开

展基于乡村文化传承的宅基地置换、基于规模经营理念的农用地重新整合和基于定期需求度调查的公用地调整。
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　　改革开放以来，大量农村人口进城务工，留下“老幼病
弱”在农村利用返乡资金新建住宅，导致中心衰败荒凉、外围

无序扩张的“空心村”成为普遍现象。２００５年，党的十六届五

中全会中提出建设社会主义新农村的重大历史任务，社会主

义新农村建设成为整治“空心村”、改变农村面貌、协调城乡

发展的重要抓手。在２０１５年全国“两会”上，李克强总理强
调，要促进农业现代化和农村改革发展，推进以人为核心的新

型城镇化。为了应对农村人口持续减少与农村用地持续增加

的“人地”发展不协调问题，很多农村采取了土地流转的方

式，然而只有部分村庄取得较好的改造效果，很大一部分村庄

在进行改造后，因为政策、制度的不完善，“人地”发展不协调

程度持续加重，严重制约了我国城乡统筹发展和农村现代化

的实现进程。

世界各国在城市化过程中，都会经历城乡发展不协调的
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阶段。英国的田园城市设想、日本的农村整理事业、韩国的新

村运动、德国的城市农村等值化运动、法国的农村可持续发展

村庄规划行动、印度的乡村综合开发运动以及中国的新农村

建设等［１］，都是用来缓和发展过程中农村和城市之间矛盾的

农村改造方式。近年来，由于我国村庄规划管理松散、原有村

庄格局难以突破、土地产出效益低等原因［２］，我国广大农村

出现了人力资本空心化、土地抛荒化、村庄空心化、家庭空巢

化、集体空壳化、科技空心化以及公共服务空心化等问题［３］，

严重阻碍了农业现代化实现。土地流转是让农村集体土地进

入市场、活跃起来的主要方式。其中，土地股份合作制是土地

流转最重要的方式之一，其核心理念是让农民以土地权利参

与工业化，并分享工业化进程中农地非农化的增值收益［４］。

土地流转的模式呈现多样化，最初以自上而下的成都模式和

自下而上的顺德模式为主，其后通过不断探索集体土地产权

的创新设计，发展出山东模式、河南模式、安徽模式等多种流

转模式［５］。具体到农村居民点整理和空间规划，可采用宅基

地征用、宅基地置换、整治改造、渐进归并４种实施模式［６］，各

居民点整理模式在经济可行性、资源利用性及农村发展性等

方面存在较大差异［７］，但都力求尊重农民意愿、切实保护农

民利益。现有研究针对土地流转后的新农村建设问题还缺乏

深入思考，导致从土地利用视角开展的相关研究较少。本研

究从土地利用视角对土地流转后新农村的宅基地、农用地、公

共设施用地等展开调查，分析新农村土地利用存在的问题，并

运用主成分分析法分析土地利用非集约化的原因，旨在为促

进农村新型城镇化提供依据。

１　研究对象与数据来源

随着我国中部地区城镇化的快速发展，大城市集聚效应

不断增强，城市边缘区的城乡矛盾日益突出。湖北省武汉市

作为中部地区中心城市，城市边缘区的农村成为了新农村改

革的前沿阵地。本研究选取该地域的农村作为调查区域，以

武汉市主城区中心为圆心、以３５、５０ｋｍ为半径划定辐射圈，
运用分层抽样法确定预调查村庄（图１），初次抽样结果为江
夏区的张家咀村（３５ｋｍ，距主城区中心距离，下同）、江夏区
法泗镇的大陆村、蔡甸区的丁九村（３５ｋｍ）、新洲区汪集街的
余楼村（３２ｋｍ）、新洲区汪集街的曹寨村（５０ｋｍ）、汉南区

!

洲湾镇的渔业村（５０ｋｍ）、黄陂区的隆兴村（５０ｋｍ）。通过对
上述村庄展开土地流转和新农村建设情况调查得知，黄陂区

的隆兴村经过了较为成功的土地流转与新农村建设，进行了

宅基地使用权转让、农用地流转开发，并对农村公用地和集体

设施用地进行了集中建设。然而，该村庄的土地利用非集约

化仍然十分严重。最终，本研究选择黄陂区隆兴村作为调研

对象，展开土地流转与新农村建设后的土地利用评价，共调查

５４户、２３９人，发放问卷２３９份，回收２３５份，回收率９８％，有
效率１００％。

２　土地利用非集约化问题

土地流转、新农村建设为隆兴村的农用地集约化建设、配

套设施完善、农村整体经济水平的提高起到了一定作用，但大

量住宅荒废却又不断有新建住宅出现，耕地复耕但却让农民

失去土地，农民人均收入增加但人口流失仍然严重，公共设施

水平提高但使用率相对较低。隆兴村已呈现出严重的土地利

用非集约化问题。从土地用途和经济效益的角度，农村土地

分为农用地、宅基地、农村公共用地、生态功能环保地、未利用

地５类，结合隆兴村土地利用现状，将隆兴村土地分为宅基
地、农用地和公共用地三大类进行分析评价。

２．１　宅基地跳跃式“摊大饼”，达到近５０％的超高闲置率
隆兴村宅基地的空间分布图（图２）显示，该村宅基地总

面积约３．６７ｈｍ２，其中闲置用地１．７５ｈｍ２，占总用地面积的
４７．７７％。大量新建宅基地以距离较近的道路为发展方向，远
离原始村庄中心大规模、跳跃式地外延扩张。闲置宅基地分

散分布，与使用宅基地互相穿插，阻碍了宅基地流转。另一方

面，隆兴村建筑质量总体情况较差，其中坍塌建筑占比达

１０％左右，整个村庄呈现全面衰落态势。隆兴村宅基地流转
程度较低，全村２７３户家庭中仅有３户因举家外迁而将其宅
基地和耕地流转给外来务工人员。村民对闲置宅基地改造没

有太大意愿，８４％的村民希望维持现状，主要原因是村民希望
将宅基地作为日后生活的保障，同时缺乏宅基地流转对象，村

委会、流转公司对宅基地的改造缺乏有效方法和途径。

２．２　农用地抛荒严重，低水平土地流转加剧人口外流和土地
隐患

由图３可知，隆兴村林地几乎全部荒废，约３０％耕地处
于抛荒状态，抛荒农用地多分布在距离村庄较远的位置。隆

兴村的耕地主要由留守人员耕种，留守人员以老年人为主，他

们无法也不愿去耕种离家较远的农地。由于青壮年劳动力的

缺失，导致能代耕、承包其他农户耕地的村民数量非常有限，

隆兴村难以通过村民之间小规模的帮人代耕或转让承包权等

耕地流转方式解决农用地荒废问题。２００９年成立并入驻隆
兴村的武汉八月天地农业发展有限公司租用隆兴村农地约

１００ｈｍ２，流转土地租金每年４５００元／ｈｍ２，为村民提供少量
的打散工机会。武汉八月天地农业发展有限公司在一定程度

上减轻了隆兴村农用地抛荒情况，但也引发了一系列新的问

题。首先，由于薪酬过低，不能吸引青壮劳动力留村工作，加

剧了隆兴村人口再空心化。其次，由于村民对耕地的承包期

限为３０年，八月天地租用农用地时间仅为１６年，村民担心合
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同期满不再续约时，流转后的土地会因过度种植而肥力降低、

土地板结，导致田埂破坏而无法重新耕种普通农作物，存在土

地隐患。

２．３　公用地散布整个村庄，设施利用非集约化
隆兴村公共设施呈现整体分散、湾内集中的分布特征，村

委会和便民服务中心等村级设施集中分布在祁家湾，其他公

共设施分布在各村湾（图４）。隆兴村公共设施服务水平呈现
均值化特征，各项设施服务水平较好，但使用频率整体较低

（图５）。村湾级公共设施服务水平较好，可以覆盖本湾村民
（图６）。但隆兴村中行动不便、有强烈湾域意识的老年人占
大多数，现有公共设施类型与老年人需求不符，导致公共设施

使用频率普遍较低。整体来看，公共设施管理资金缺乏、人口

老龄化问题将使隆兴村公用地长期呈现非集约化利用特征。

３　新农村土地利用非集约化问题的形成原因

３．１　主成分分析法
运用主成分分析法探寻新农村土地利用非集约化的形成

原因，在构建评价指标体系的基础上，定量评价各指标的影响

程度。指标层为人口指标和用地政策，其中人口指标包括男

性比例、青壮年比例、外出务工人员比例、家庭年均收入、户数

宅数比例；用地指标包括建筑质量、耕地收入、土地是否流转、

村委会距离（图７）。其中，家庭年均收入、建筑质量、耕地收
入、土地是否流转为正向型指标，其他为负向型指标。

　　通过对初始数据进行标准化处理，并运用ＳＰＳＳ软件处理
得到各成分的特征值和成分矩阵。按主因子选取原则，提取

方差累计贡献率达到８０％以上的成分作为主因子，即成分
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１～６（表１）；再由这６个主因子解释９个指标变量，通过加权
平均得到各指标的权重（表２），确定其对新农村土地利用非
集约化的影响程度。

３．２　土地利用非集约化的形成原因
结合表１、表２，各指标主成分分析加权后的结果如图８

所示。

　　导致新农村土地利用非集约化形成的因素中，“青壮年
比例”“外出务工人员比例”“男性比例”高达５０％，而“土地
是否流转”所占比例仅为１２％，表明人口指标层因素相对于
用地政策因素的影响更大，“耕地收入”的影响程度也较大。

因此，人口相关因素与经济水平因素是导致新农村土地利用

非集约化现象形成的主要因素，“空间分布”“政策措施”是次
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表１　评价因子方差贡献率

成分编号
初始特征值

合计 方差（％） 累积（％）
１ ２．５４ ２８．３０６ ２８．３０６
２ １．５０ １６．６６４ ４４．９７１
３ １．１８ １３．１８９ ５８．１６０
４ １．０１ １１．３２１ ６９．４８１
５ ０．８８ ９．８０１ ７９．２８３
６ ０．７８ ８．７１２ ８７．９９５
７ ０．６１ ６．８０８ ９４．８０３
８ ０．４６ ５．１９５ ９９．９９８
９ ０．００ ０．００２ １００．０００

表２　主成分矩阵

指标
成分矩阵

编号１ 编号２ 编号３ 编号４ 编号５ 编号６
男性比例 ０．８３９ ０．０９４ －０．１９４　 ０．１７３ －０．００４ －０．１４４
青壮年比例 ０．９６９ ０．２３２ －０．０２５ ０．０３８ －０．０１１ －０．０６４
外出务工人员比例 ０．７９７ ０．３０３ ０．１７０ －０．１２９ －０．０１９ ０．０３５
家庭年均收入 －０．１９０ ０．６１７ ０．３３６ －０．２１６ －０．５１５ ０．１１０
户数宅数比例 ０．２９０ －０．４７５ ０．２４６ ０．５２２ ０．０１１ ０．５０１
建筑质量 －０．１２１ －０．０１２ ０．６８１ ０．５０９ －０．１８ －０．４３５
耕地收入 －０．２２１ ０．６５７ －０．０８７ ０．３４２ ０．０２５ ０．４７１
土地是否流转 ０．１１８ ０．００３ ０．６８３ －０．４１６ ０．５１７ ０．１７４
村委会距离 －０．２６６ ０．５５４ －０．０９９ ０．３２１ ０．５６２ －０．２３０

要影响因素。依据隆兴村实际情况，土地利用非集约化的具

体成因主要包括以下４个方面。
３．２．１　村庄被动式老龄化　隆兴村经历土地流转后，青壮年
劳动力外流现象进一步加剧，留守村民以被征地后的老年人

为主（图９）。失去土地的留守老年人难以找到新的可靠收入
来源，生活水平较低。同时，老年人体能有限，多选择在自家

宅基地附近劳作，导致建设用地无序拓展。留守老年人对公

共活动缺乏热情，对新技能培训的接受度低，使得公用设施建

设与管理缺乏推动力。由土地流转推动的被动式老龄化成为

新农村土地利用非集约化的主要成因。

３．２．２　土地增值有限　土地流转可以为隆兴村迅速带来土
地增值效益，可利用流转补偿进行乡村建设。然而，经历多年

的土地流转后，进驻隆兴村的茶叶公司仍处于发展初期，种植

产品较为单一，土地增值效益极其有限，给予村集体的流转补

偿较少。农民自耕耕地每年纯收入４５００～６０００元／ｈｍ２，流
转给茶叶公司的用地补偿为水田每年３９００元／ｈｍ２、旱地每
年１５００元／ｈｍ２，经济效益极低（图１０）。村集体将有限的经
费主要用于村委会日常支出和修桥补路，使用途径单一，土地

增值效益不能为村民和集体带来足够的土地补偿。

３．２．３　空间规划失效　隆兴村新农村规划将现有村庄散置
的宅基地通过迁村并点合并为２处居住区，并布置了相应等
级的公共服务设施。然而，从村庄发展现状来看，新农村社区

缺乏后续管理与维护，导致宅基地在原有基础上继续无序扩

张，土地非集约化利用的程度进一步加剧；尽管公共设施得到

了一定程度的更新，但仍存在设施分布不合理、利用率低等

问题。

３．２．４　配套保障政策缺失　现有的农村土地流转政策以解
决荒地问题为出发点，土地资源具有不可再生性和经济效益

的特殊性，当农民的土地资源被剥夺时，将面临无法复耕和缺

乏经济收入来源的双重问题。目前隆兴村的土地流转政策过

分关注土地流转本身，缺乏对农民现实需求的统筹考虑。如

土地流转中对田埂破坏带来的隐患、农民大病无钱医治、农村

教育水平低等问题。农民缺乏维护自身利益的土地权利组织

和配套政策保障，成为土地利用非集约化的重要原因。
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４　规划策略

农村土地制度是决定农村发展的第一要素［８］，解决新农

村的土地利用非集约化问题应该以土地制度改革为突破点。

２０１３年党的十八届三中全会提出，“构建城乡统一的建设用
地市场，允许农村集体经营性建设用地，在符合规划和用途管

制的前提下，和国有的建设用地同等入市，并且做到同地同权

同价”。这促使农村土地改革往前跨了一大步，为继续推进

各地不同特色的农村土地制度建设奠定了基础。结合隆兴村

的现实情况，可以分别针对宅基地、农用地和公用地进行如下

尝试。

４．１　基于乡村文化传承的宅基地置换
乡村是熟人关系社会，村民的“根”文化意识浓厚，通过

促进农村人口向城市永久性迁移来减少空闲宅基地或者套用

城市规划“推倒重建”的空间扩展做法整合宅基地都不具有

可操作性。要实现城乡协调的新型城镇化，应该探索一条基

于乡村文化传承的发展道路。２００７年《物权法》确立了宅基
地使用权物权性质，这为盘活宅基地提供了新思路。隆兴村

位于城市边缘区，外来流动人口较多，可赋予村民一定的土地

开发权利新建出租房，从而利用土地开发权的空间转移来实

现城乡建设用地平衡［９］。应重新制定宅基地置换政策，允许

空闲宅基地的产权交易，或制定相应的征收程序将空闲宅基

地收归集体所有，用于公共设施建设，还可制定利用空闲宅基

地换保障性住房的配套政策［１０］。

４．２　基于规模经营理念的农用地重新整合
隆兴村的农用地经历流转、整理与确权，很大程度上改善

了农用地细碎化问题。老年人无能力耕种距离宅基地较远的

农用地是农用地非集约化的主要原因。距离宅基地太远的农

用地可以从区域层次进行进一步规整，探索跨区域的增减挂

钩节余指标的有偿调剂政策，从区域层面提高土地发展权交

易市场的活力。无法通过土地流转的耕地可退耕还林，对于

荒废的林地则鼓励通过自组织集体的建设或成立土地流转服

务中心来管理经营。为缓解村民的担忧，应该对茶叶公司的

发展潜能进行定期评估，决定土地流转是否应该继续。

４．３　基于定期公共服务需求度调查的公用地调整
公用地的使用权归村集体，不存在土地产权纠纷问题。

公用地非集约化主要表现为公共服务设施配置的不合理，公

共服务设施配置的实质是提升公共服务接触机会，可达性是

影响公共服务质量的核心因素。未来应对不同主体的定期公

共服务需求度进行调查，配置设施时由固定的层级模式向均

衡分散转变，由自上而下向自下而上转变，由刚性的固定标准

向弹性的需求调控转变［１１］。

５　结论
快速城镇化对我国中部地区城乡空间统筹发展提出了前

所未有的挑战，空间发展失衡、收入差距大等城乡矛盾日益突

出。在此背景下，城乡边缘的农村地区应积极探寻新出路，探

索土地流转与新农村规划建设新形式。然而，因为村庄被动

式老龄化严重、流转土地增值效益低、空间规划失效和配套保

障政策缺失等一系列原因，新农村呈现出明显的土地利用非

集约化特征。应根据各村庄内生性的实际需求，展开新一轮

土地整理与空间规划以“用足”土地，如进行基于乡村文化传

承的宅基地置换，基于规模经营理念的农用地重新整合，基于

定期公共服务需求度调查的公用地调整。土地利用集约化是

应对新农村建设过程空心化等问题的重要抓手，是实现农村

现代化和美丽乡村的必经之路。
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