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摘要：在分析山东省农村建设用地现状基础上，提出全省农村建设用地整理潜力；采用人均定额指标法，预测城镇

工矿用地需求量；结合新一轮土地利用总体规划中城乡建设用地控制指标，提出全省可用于挂钩的农村建设用地

整理潜力；采用双因素分级法，提出城乡建设用地增减挂钩的重点区域。
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０　引言

“挂钩”是指依据土地利用总体规划，将若干拟

复垦为耕地的农村建设用地地块（即拆旧地块）和

拟用于城镇建设的地块（即建新地块）共同组成建

新拆旧项目区（以下简称项目区），通过建新拆旧和

土地复垦，最终实现项目区内建设用地总量不增加，

耕地面积不减少，质量不降低，用地布局更合理的土

地整理工作。通俗地讲，“挂钩”就是将城乡建设用

地增减挂起钩来，将农村建设用地的撤并复垦与城

镇建设用地增加作为一个系统来考虑，通过农村建

设用地的减少可以相应地增加等量的城镇建设用

地［１］。

山东省一方面经济快速发展，建设用地供需矛

盾突出；另一方面农村建设用地特别是农村居民点

布局分散、集约利用程度低、人居环境有待进一步改

善。挂钩政策的实施将为优化全省城乡建设用地结

构，提高土地集约化程度，改善农村生活环境，缓解

建设用地供需矛盾起到重要作用。

１　农村建设用地现状分析

１．１　区域概况

山东省位于我国东部沿海、黄河下游，半岛隔海

与辽东半岛遥望，内陆与河北、河南、安徽、江苏４省
接壤。土地总面积１５．７１万 ｋｍ２，占全国土地总面
积的１．６３％。辖１７市１４０个县（市、区），总人口９２４８万，
其中农村居民点人口５０８６万，城市化水平 ４５％。
２００５年实现国内生产总值１８５１６．９亿元，全社会固
定资产投资总额达到１０５４１．９亿元，实现财政收入
１０７３．１亿元。城镇居民人均可支配收入１０７４４．８
元，农民人均纯收入３９３０．５元。

１．２　农村建设用地现状

该文的农村建设用地指的是农村居民点和农村

其他建设用地。据２００５年土地变更调查，全省农村
建设用地总面积为１５３．６３万ｈｍ２，占建设用地总面
积的６３．４２％，其中农村居民点用地１２０．９９万ｈｍ２，
占农村建设用地的７８．７６％，农村其他建设用地３２．
６３万ｈｍ２，占２１．２４％。

１．３　存在问题

（１）农村居民点布局分散。受传统农业和自然
经济影响，全省农村自然村布局零乱分散的现象仍

然存在。截至２００５年底，全省共有９２０８５个自然
村、７４８４３个行政村①，仍有１７２４２个自然村没有被
迁并。随着农村经济的发展，许多居民点建设在主

要干道两旁呈现出“线状沿路爬”的零散分布，形成

所谓的“马路经济”［２］。这不仅带来许多安全隐患，
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而且造成基础和公用设施投资分散，最终导致村庄

功能不完善。

（２）农村居民点用地粗放。据统计，２００５年全
省人均农村居民点用地２０３ｍ２，超出《村镇规划标
准》（ＧＢ５０１８８ ９３）确定的人均１５０ｍ２的高限；绝
大部分农村居民点是以单层、单户为主，农村居民点

建筑物密度与建筑容积率低；另外，存在一户多房，

且大多数有前后庭院，建新不拆旧、乱搭乱建和超占

闲置等现象。

（３）“空心村”现象突出。长期以来，农村居民
点建设由于缺乏规划指导，一直处于随意性的自发

建设状态。主要表现为：外新内旧、建新弃旧，导致

只见新房不见新村。形成了“村外光”、“村内糠”的

“空心村”。据统计，全省空闲房屋超过２０％的空心
村共７９００个，约占全部村庄的１０％左右①。

（４）部分农村其他建设用地土地权属交叉、效
率低下。部分农村建设用地特别是农村其他建设用

地既没有经过审批，也未变更权属关系。有些经营

不善或破产倒闭的企业，特别是在计划经济体制下

建成的一些小型企业，体制改革后未能转变经营机

制、经营状况欠佳，土地长期处于低效利用状态。

（５）乡镇撤并后的旧址闲置现象突出。近几年
全省在机构缩编过程中乡镇数量大幅减少。据统

计，２００５年全省乡镇（办事处）共计 １９３１个，较
２０００年减少 ３５８个，撤并后的原乡镇旧址大多闲
置。

（６）村容村貌有待进一步改善。一是建筑布局
随意，景观效果差。大部分农村居民点的房屋以及

其他建筑错落不齐。二是公共基础设施落后。多数

农村居民点内道路狭窄，缺少垃圾处理和排污设施，

与社会主义新农村建设的要求还存在较大差距。

２　基于挂钩的农村建设用地整理潜力

２．１　农村建设用地整理潜力

（１）农村居民点整理潜力。农村居民点整理潜
力分为理论潜力和现实潜力。一般来讲，理论潜力

不能全部实现。因此，对城乡建设用地增减挂钩来

说现实潜力更有意义。农村居民点整理现实潜力是

指在现有经济技术条件下可能实现的潜力。据调

查②，全省待整理农村居民点面积为８５．３４万 ｈｍ２，
通过迁村并点和治理空心村等方式，增加农用地

２４．６７万ｈｍ２，增加耕地１９．１７万ｈｍ２。
（２）农村其他建设用地复垦潜力。据调查，全

省农村其他建设用地复垦主要以砖瓦窑、道路、镇

（村）办企业等为主，到２０２０年待复垦农村其他建
设用地面积７．１７万 ｈｍ２，复垦增加农用地５．８７万
ｈｍ２，其中增加耕地３．９７万ｈｍ２。

（３）农村建设用地整理潜力。汇总以上农村居
民点整理现实潜力和农村其他建设用地复垦潜力，

到２０２０年全省的农村建设用地待整理面积９２．５１
万ｈｍ２，整理增加农用地和耕地面积分别为３０．５４
万ｈｍ２，２３．１４万ｈｍ２。

２．２　满足挂钩的城镇工矿用地需求预测

（１）城镇人口预测。根据各市 １９９７—２００５年
的总人口数据，采用线性回归的方法，分别预测各市

总人口。根据各市城市化发展速度和在山东省的经

济发展定位，分别预测各市城市化水平。各市城镇

人口加总即为全省城镇人口，预测２０１０年、２０２０年
全省城镇人口分别为４８００万和５８８０万。

（２）城镇工矿建设用地需求。２０１０年和 ２０２０
年全省人均城镇工矿用地指标分别为１５１ｍ２／人和
１４６ｍ２／人③。预测２０１０年和２０２０年城镇工矿用地
规模分别为７２．４７万 ｈｍ２，８５．８５万 ｈｍ２，与总体规
划衔接后，确定到２０１０年和２０２０年全省城镇用地
规模分别为７４．７８万 ｈｍ２，９１．９０万 ｈｍ２，新增城镇
建设用地需求量分别为９．６３万ｈｍ２，２６．７５万ｈｍ２。

（３）满足挂钩的城镇工矿用地需求。新增城镇
工矿用地需求中扣除规划指标中的城乡建设用地净

增量，２０１０和２０２０年分别为５．８６万 ｈｍ２，１４．６０万
ｈｍ２③，得出满足挂钩的全省城镇工矿用地需求量分
别为３．７７万ｈｍ２，１２．１５万ｈｍ２。

２．３　基于挂钩的农村建设用地整理潜力

基于挂钩的农村建设用地整理潜力同时受农村

建设用地整理潜力和满足挂钩的城镇工矿用地需求

量两方面因素控制。全省增加农用地潜力为３０．５４
万ｈｍ２，能满足挂钩的城镇工矿用地需求量。因此，
确定到２０１０年和２０２０年全省可用于挂钩的农村建
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设用地整理潜力分别为３．７７万ｈｍ２，１２．１５万ｈｍ２。

３　挂钩整理重点区域

３．１　确定重点区域的方法

以县为单元，依据农村居民点整理潜力、农村居

民点人均用地、人均地方财政收入和农民人均纯收

入等因素，确定全省挂钩重点区域。具体步骤：①选
取农村居民点整理潜力、农村居民点人均用地、人均

地方财政收入和农民人均纯收入作为分区指标，并

对以上４个指标分别进行无量纲化处理。②确定指
标权重。通过专家咨询的办法，确定人均地方财政

收入权重为０．４，农村居民点整理潜力权重为０．３，
农村居民点人均用地权重为０．２，农民人均纯收入
权重为０．１。③求取重要程度系数。无量纲化处理
后的数据分别乘权重，相加得到重要程度系数。④
根据重要程度系数大小，将大于全省加权平均值的

县（市、区）划为挂钩重点区域。公式如下：

Ｆｉ＝Ｋ１×ａｉ＋Ｋ２×ｂｉ＋Ｋ３×ｃｉ＋Ｋ４×ｄｉ
式中：Ｆｉ为ｉ市重要程度系数；Ｋ１为农村居民点整
理潜力的权重（设为０．３）；ａｉ为 ｉ市农村居民点整
理潜力无量纲值；Ｋ２为农村居民点人均用地权重
（设为０．２）；ｂｉ为 ｉ市农村居民点人均用地无量纲

值；Ｋ３为人均地方财政收入权重（设为０．４）；ｃｉ为 ｉ
市人均地方财政收入无量纲值；Ｋ４为农民人均纯收
入权重（设为０．１）；ｄｉ为 ｉ市农民人均纯收入无量
纲值。

３．２　确定挂钩重点区域

全省重要程度系数的加权平均值为０．３３，将重
要程度系数大于０．３５的县（市、区）划为挂钩重点
区域。全省共计有６１个县（市、区）划为挂钩重点
区域。

４　结束语

通过全省农村建设用地整理潜力分析，结合新

一轮总体规划调控指标，确定用于挂钩的农村建设

用地整理潜力，为挂钩规划中确定全省挂钩规模和

重点区域，指导挂钩工作提供参考。
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