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摘要：经过深入环县农村集体土地使用权确权登记发证工作实践，在认真分析环县农村集体土地利用状况
及农村集体土地使用权确权登记发证的实际情况、存在的问题及其原因的基础上，提出了相应的解决建议：采
用多种管理方法有效化解和杜绝“一户多宅”现象；从政策入手，科学对待超面积宅基地，分离实际利用范围与
确权登记范围，有效解决超占面积发证难的问题；逐步解决农村集体土地使用权确权登记发证权属来源资料不
齐全的问题；逐步补充完善农村集体建设用地确权登记实施办法，使农村集体土地使用权确权登记发证有法可
依。
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农村集体土地使用权包括农村集体建设用地

使用权和农村农民宅基地使用权［ 1 - 4］。农村集体土

地确权登记发证是为了依法确认土地权属、界线、

范围、用途和面积，维护农民集体经济组织和农

民的合法权益［ 5 - 6］。加快农村集体土地确权登记发

证，依法确认和保障农民的土地用益物权，进而

通过深化改革，还权赋能，最终形成产权明晰、

权能明确、权益保障、流转顺畅、分配合理的农

村集体土地产权制度，是建设城乡统一的土地市

场的前提，是促进农村经济社会发展、实现城乡

统筹的动力源泉，是夯实农业农村发展基础、促

进城乡统筹发展的迫切需要［ 7］。

环县农村集体土地确权登记发证始于 1990

年，起步较早，为农村集体土地确权登记发证积

累了一定经验。但受当时地籍管理水平和土地登

记相关政策的限制，部分历史登记资料逐渐暴露

出了一些突出而严重的问题，导致近年来土地权

属纠纷案件逐年增多，土地违法案件逐年上升。

为贯彻落实《中共中央国务院关于加大统筹城乡发

展力度进一步夯实农业农村发展基础的若干意见》

（中发〔2010〕1号），推进全县农村土地产权制度改

革，依法维护集体土地权利人的合法权益，按照

《关于加快推进农村集体土地确权登记发证工作的

通知》（国土资发〔2011〕60号）要求，环县新一轮农
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村集体土地确权总登记发证工作于 2013年全面开

展。为进一步加快农村集体土地确权登记发证工

作，笔者结合环县土地确权登记发证业务现状，

对制约和阻碍确权登记发证工作的突出问题进行

了认真分析研究，并提出相应解决建议，以期对

全面完成环县农村集体土地确权登记发证工作提

供参考。

1 调查区概况

1.1 自然条件

环县位于甘肃省东端，地理位置位于北纬

36毅 01忆 耀 37毅 09忆 、东经 106毅 21忆 耀 107毅 44忆［ 8 - 9］，

东临甘肃省华池县及陕西省定边县，南接甘肃省

庆城县、镇原县，西连宁夏回族自治区固原市原

州区、同心县，北靠宁夏回族自治区盐池县。全

县土地总面积 9 236 km2，地处毛乌素沙漠边缘的

丘陵沟壑区，山大沟深，山、川、原兼有，梁、

峁、谷相间，地形复杂，山区群众住宅多以土坯

窑洞为主。境内海拔 1 200～2 089 m，年均降水量

350 mm［ 10］。根据环县第二次土地调查，全县耕地

面积为 239 443.41 hm2［ 11］。由于特殊的地理环境，

环县经济发展相对缓慢，属于国家扶贫重点县和

干旱困难县。

1.2 社会经济条件

环县辖 5 个镇、15 个乡、251 个行政村、

1 487个村民小组。总人口 35.18万人，其中农业

人口 32.59万人，乡村农户 7.17万户。环县产业

结构以农业为主，工业、林牧业为辅，地方年财

政收入 34 588万元，农民人均年纯收入 3 636元，

城镇居民人均年可支配收入 18 820元［ 12］。辖区内

有石油、天然气、石灰岩、煤炭、白云岩等多种

矿藏。

2 基本情况

环县新一轮农村集体土地使用权确权登记发

证应完成全县所有集体建设用地和农民宅基地的

权属调查和地籍测量，并建立集体土地使用权确

权登记发证数据库及管理系统。环县农村集体土

地使用权确权登记发证项目由环县国土资源局和

甘肃省科学院地质灾害防治研究所共同完成，先

后经过调查准备—权属调查—地籍测量—数据库

建设等工作。地籍测量采用全解析法，地籍图成

图比例尺为 1∶1 000。平面坐标系采用“1980西安

坐标系”，高程系统采用“1985国家高程基准”。集

体土地使用权确权登记发证数据库采用北京苍穹

集体土地使用权管理系统 V1.2建设。

经统计，环县集体建设用地使用权应发证数

为 1 929本，已发证数为 1 635本，占应发证总数

的 84.76%；未发证数为 294本，占应发证总数的

15.24%，其中未发证宗地中，改变原批准用途的 7

宗，占未发证总数的 2.38%；资料不全的 287宗，

占未发证总数的 97.62%。农村宅基地应发证数为

70 542 本，已发证数为 59 000 本，占应发总数

83.64%；未发证数为 11 542 本，占应发总数

16.36%，其中超面积的 7325宗，占未发证总数的

63.46%；违章建筑 8宗，占未发证总数的 0.07%；

资料不齐全的 4 195宗，占未发证总数的 36.35%；

有权属争议的 14宗，占未发证总数的 0.12%。

3 存在的问题及原因分析

3.1“一户多宅”现象较为普遍
《土地管理法》第62条规定，农村村民一户只

能拥有一处宅基地。但因种种原因，形成了事实

上的“一户多宅”，造成部分农民宅基地无法依法

进行确权登记。

环县农村宅基地“一户多宅”产生的主要原因

有以下几方面。一是原农宅废旧后，农户重新选

址建造新宅，旧宅没有拆除，也没有交回集体，

甚至继续占用使用，造成事实上的“一户多宅”。

二是子女长大成家后分户建新房，与父母分开居

住；父母死亡后子女继承，就会拥有几处宅基地，

造成“一户多宅”。三是部分农户为发展养殖业，

改变农用地用途，建房或圈地，形成“一户多宅”；

四是部分农民因户口迁移等原因，在不同农民集

体拥有多处宅基地。五是城镇郊区、公路沿线、

油煤开发区等区域，农户建房出租、开发经营占

用大量集体土地。六是易地扶贫搬迁、新农村建

设、灾民集中安置点建设，会形成“一户多宅”。七

是近年来国家积极推进棚户区改造、农村危房改

造、灾民建房等惠民建设项目，忽视农村宅基地

申报审批条件，形成大量“一户多宅”。

3.2 农村宅基地超面积普遍

环县农村宅基地分布零散，绝大多数独门独

院。按照环县农村农民宅基地的用地特点，农村

宅基地的占地范围包括农民建房居住用地、农宅

附属（庭院、厨房、厕所等）用地、打谷场、牛羊

圈舍等占地、窑洞护庄地、雨水集流场、柴草堆
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放处等用地，因此，全县农村农宅超占面积普遍。

究其原因主要有以下 4个方面。首先，环县地广

人稀，人均土地面积约 2.67 hm2，户均土地面积约

13.33 hm2，人均耕地约 0.67 hm2，农村土地利用习

惯性粗放经营，这是农民超面积建宅的先天条件。

其次，受地形地貌条件限制，农民居住对窑洞偏

好，山区农民建宅大多是削坡削山建窑居住，为

保证窑洞建筑居住的安全性，占地面积普遍较大。

第三，在平塬、沿川等条件较好地区，由于农民

比较富裕，随着社会经济的不断发展，农村小康

生活水平的不断提高，农民家用农机具、出行交

通工具等的改变和增加，对其周边道路环境需求

提高，农民新修宅基或旧宅翻修，超占面积有其

必然性。第四，环县农村流行“比富比宅”的民风，

因此农民一旦有钱，首先是新修或翻修宅院，这

种相互攀比的心理，也是农宅超占面积的原因之

一。

3.3 权属来源资料不齐全问题突出

现行农村宅基地确权登记发证应提交的权属

来源资料主要包括：农户户主身份证明、地籍调

查成果资料、农村宅基地批地文件、供地文件、

交款凭据等。经过清理环县农村集体建设用地和

农民宅基地使用权登记发证档案，只有土地登记

申请审批表和土地登记卡，登记资料不齐全，权

属来源资料几乎没有。原来未曾登记的部分集体

建设用地和农民老宅，也没有任何土地权属来源

资料。另外，伴随着基层国土管理单位的多次机

构变革，部分登记档案资料丢失，导致部分农民

宅基证的合法性无法查证。

3.4 窑洞确权登记发证依据不明确

窑洞是黄土高原上特有的民居建筑，窑洞一

般有靠崖（山）式窑洞、下沉式窑洞、独立式窑洞

等形式［ 13］，环县主要以靠崖（山）窑居多。根据

《关于进一步加快推进集体建设用地及农房等地上

建（构）筑物确权登记发证的工作方案》，应积极探

索将农房确权登记发证和集体建设用地使用权确

权登记发证相结合，为不动产统一登记颁发房地

合一产权证书打好基础。按照环县现行土地登记

确权方法，窑洞占地不纳入土地确权登记范围，

这与房地统一登记管理要求不符。经查阅现有的

相关规程规范，对窑洞用地如何确权登记发证尚

没有明确规定。

4 建议

4.1 采用多种管理方法有效化解和杜绝“一户多

宅”现象

一是严格落实“三到场”制度，强化农宅批后

监管，禁止乱建。二是加强村镇规划管理，引导

村民集中统一建房，尽量使用村内空闲地，强化

土地节约集约利用。三是广泛深入宣传《中华人民

共和国土地管理法》等相关法律法规，增强全民法

律意识，在全社会形成依法用地的良好氛围。乡

镇、村、组与国土、规划部门要协同配合，做到

日常巡查与执法检查相结合，把各种违法用地消

灭在萌芽状态。四是已拥有一处宅基地的农户或

城镇居民，因继承房屋占用农村宅基地的，可按

规定登记发证，在地籍调查表和《集体土地使用

证》记事栏应注明“该权利人为本农民集体原成员

住宅的合法继承人”。

4.2 从政策入手，科学对待超面积宅基地，分离实

际利用范围与确权登记范围，有效解决超占面积

发证难的问题

目前，甘肃省依据《中华人民共和国土地管理

法》办法（1999）第三十四条，对甘肃省农村宅基地

面积标准作了明确规定，但面对环县这种特殊县

情，不可一概而论，应根据乡、村、组具体情况，

从长远发展的角度，确定更适合当地农村社会经

济发展的宅基地面积标准。对超过面积标准部分

的管理，应视情况分别对待，可设定一个面积范

围，在范围之内的，国土部门可通过征收土地有

偿占用费，进行限制管理；在范围之外的，应依

法予以拆除。

4.3 逐步解决农村集体土地使用权确权登记发证

权属来源资料不齐全的问题

首先，对已发证老宅，以原土地权利证书作

为新一轮农村集体建设用地使用权确权登记发证

权属来源资料进行规范登记。其次，对未发证老

宅，应按照历史遗留问题，提取证明材料，补全

资料后进行确权登记。第三，对新修农宅，要严

格按照现行土地管理法规定程序进行申报、审批，

然后再进行确权登记发证。

4.4 逐步补充完善农村集体建设用地确权登记实

施办法，使农村集体土地使用权确权登记发证有

法可依

一方面上级主管部门应积极开展调查研究，
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进一步制定与地方民居实情相符的规范、规程，

这样既能保证确权登记工作顺利开展，又能保证

确权登记发证有法可依；另一方面，要积极探索

通过设定宗地他项权或设定地下权，对窑洞等特

殊民居进行确权登记发证。
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莴笋喜冷凉气候，短日照和低温有利于莴笋

生长发育 ［ 1 - 2］。甘肃省永昌县地处河西走廊东

部、祁连山北麓，年平均气温低，无霜期短，光

照充足，昼夜温差大，各种病原菌少，虫口密度

小，是生产优质无污染蔬菜的理想产区 ［ 3 - 4］。近

年来我们依托由甘肃省农业科学院蔬菜研究所承

担的国家科技支撑项目“高原夏菜高效安全生产

及保鲜加工关键技术研究与示范”，在永昌县焦

家庄乡、六坝乡、城关镇等地设立试验基地，开

展了莴笋的品比、播期、节水灌溉、平衡施肥、

病虫害防治等相关试验，总结提出了一套沿祁连

山冷凉区莴笋的优质高产栽培技术，现简要介绍

如下。

1 品种选择

应选择长势强，嫩茎棍棒形、淡绿色，肉质

脆嫩，品质佳，抗病性强，不易未熟抽薹，不

易裂口的品种，如三青香、太原笋、抗热先锋

等。

沿祁连山冷凉区莴笋高效栽培技术

齐立本，张玉鑫，张俊峰，蒯佳琳
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摘要：从品种选择、适时播种、幼苗管理、定植、田间管理、病虫害防治、采收等方面总结介绍了沿祁连
山冷凉区莴笋优质高产栽培技术。
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