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摘要：２００６年以来，临沂市先后被列为全国第一、二批城乡建设用地增减挂钩试点城市。试点工作中周密部署、科
学规划、注重创新，走出了一条符合临沂实际的增减挂钩新路子，较好地实现了农民得实惠、企业得市场、发展得空

间、政府得人心。但也存在一些值得重视的问题，需要作进一步的思考与探索，以便积极稳妥地推动城乡建设用地

增减挂钩试点工作。
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　　临沂市面积１．７２万ｋｍ２，人口１０３６万，人均耕
地０．０８ｈｍ２；辖 ７１５１个行政村，农村人口 ８４４．５
万，总户数２７５万户；村庄占有非耕地１４．２万 ｈｍ２，
人均１６１．６７ｍ２。近年来，临沂市的城镇化率每年
以２～３个百分点快速提高，每年大约有２０万人转
为城镇居民，按每人１００ｍ２计算，需要建设用地０．２
万ｈｍ２左右，在新增建设用地指标有限的情况下，
全市用地形势极为严峻。２００６年以来，临沂市坚持
把城乡建设用地增减挂钩作为落实科学发展观，化

解“双保”矛盾，服务经济社会发展的具体措施来落

实，作为优化城乡用地结构，盘活农村土地资产，加

快新农村建设的重要切入点来抓，积极试点，扎实推

进，运行势头良好。

１　增减挂钩工作基本情况

２００６年，国土资源部批准临沂市为第一批城乡
建设用地增减挂钩试点城市，挂钩周转指标总规模

２４２．２１ｈｍ２，共１０个项目区，涉及２个县区９个乡
镇２３个行政村。目前所有项目区的拆旧、建新、安
置和复垦工作全部完成，扣除安置用地２８．６８ｈｍ２，
节余挂钩指标２１３．６１ｈｍ２［１］。２００８年１１月，山东
省政府批复临沂市第二批增减挂钩试点项目区规

划，共２０个项目区，涉及８个县区４５个乡镇１４６个
村庄，总规模４９１．７８ｈｍ２。截至目前，已完成拆旧工
作量的７７％。２００９年１１月，山东省政府批复临沂
市２００９年度增减挂钩项目区规划，共３７个项目区，
涉及１４个县区１２０个乡镇２９９个村庄，拆旧面积１
４５１．１４ｈｍ２，建新区１１４０．３６ｈｍ２。截至目前，已完
成拆旧工作量的４４％。２０１０年，临沂市共申报４８
个项目区，涉及１０个县区９３个乡镇１６１个村庄，拆
旧面积１４１１．８２ｈｍ２，复垦耕地１２４８．７ｈｍ２，安置用
地３５７．０１ｈｍ２（其中农用地１８９．４ｈｍ２），建新区１
０５９．３ｈｍ２。

２　增减挂钩工作主要做法

（１）建立多元化资金保障体系。一是集中整合
资金。聚合国土、交通、水利、环保、农业、林业等部

门的涉农资金，按照“渠道不乱、用途不变、专账管

理、统筹安排、各记其功”的要求，将涉农资金进行

捆绑使用，充分发挥综合效益。二是强化市场运作。

增减挂钩周转指标可在本市行政区域内，按照规定

范围、规范操作、结果可控的原则进行有偿调剂使

用，获得的土地级差收益，全部用于拆旧村居的农村

住房建设及土地整理和复垦，且增减挂钩周转指标
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安排不低于４０％的比例用于经营性用地，提高挂钩
土地的收益率。三是设立专项资金。市政府贷款

１０亿元，设立增减挂钩专项周转资金，县区政府自
筹资金不足以满足整治项目实施资金需求时，可向

市政府申请启动贷款，增减挂钩项目完成后，按照贷

款协议归还本息，逾期不能归还的，通过财政体制扣

还。各县区对周转资金实行专户管理、专款专用、专

账核算、封闭运转，任何单位和个人不得截留、挤占、

挪用和抵扣。

（２）实行规范化运作管理机制。一是建立增减
挂钩项目台账，明确项目的名称、位置和面积，全程

跟踪挂钩周转指标的下达、使用和核定归还。二是

加强腾空土地整理。宅基地进行复垦要做到“五到

位”：拆旧区内的道路平整到位，垃圾清运到位，树

木清理到位，土地整理到位，基础设施配套到位，确

保达到验收标准。为确保拆旧复垦到位，一些县区

对在规定期间完成复垦的乡镇按净增耕地数量给予

奖励，对农户自行拆除旧住房、交还宅基地的，可给

予一定的经济补偿；对不能按期完成拆旧复垦的，市

里将冻结建设用地审批。三是加强周转指标和节余

指标的管理。挂钩指标实行总量控制、封闭运行、定

期考核、到期归还，市里对增减挂钩工作实行动态监

管，进行不定期督促检查，定期通报工作进度。对未

能按计划及时归还指标的县区，限期整改；对违规操

作的，加倍扣减下一年度建设用地计划指标，停止增

减挂钩和新增建设用地审批，确保到期归还挂钩周

转指标，保证城乡建设用地总规模不突破、耕地面积

不减少、耕地质量不下降。

（３）推行多样化拆旧建新模式。一是原村庄拆
旧建新。对于原村庄占地面积大、土地闲置率高的

空心村，通过旧村改造，最大限度地减少闲置土地，

节余用地指标用于城镇建设。二是整体搬迁提升。

把地处边远山区、地质灾害易发区、水利工程建设影

响区、风景区等生活条件较差的农村居民点，整体搬

迁到自然条件好、交通便利，适宜定居的区位，对原

有村址进行复垦。在拆迁安置工作中，采取先安置

后拆迁的办法，对拆旧区房屋，由物价、房管、林业等

部门进行评估并张榜公布，补偿到位后搬迁一户拆

迁一户。对新建安置实行统一规划，统一建设。老

年房村集体出资、青年房在旧房拆迁补偿的基础上，

再进行分类补贴，群众非常满意。三是偏远农区中

心村定居。对于远离城镇、居住分散、自然村较多、

工副业不发达的村庄，在尊重农民意愿前提下，集中

建设中心村，强化水、电、路、气、医、学等公共基础设

施，改善居民生产生活条件。临沂市根据分配的增

减挂钩指标规模，在每个县区确定２～３个增减挂钩
示范区，充分发挥了示范典型的引领作用。

（４）注重城乡一体化协调发展。一是与农村住
房建设和危房改造相结合，先建后拆，妥善安置，突

出抓好项目区整体搬迁，加强农村基础设施和服务

设施等公益事业建设，美化居住环境，造福农民群

众。二是与土地整理相结合。特别是“腾空地”复

垦工作必须是田、水、路、林、村、房的综合整治，着力

提高农业综合生产能力，改善农民生产生活条件。

三是与农村宅基地“一户一宅”政策相结合，加强农

村宅基地管理，落实农村宅基地超面积有偿使用制

度。四是与农村集体土地流转相结合，积极探索农

村集体建设用地市场化运作模式，有效盘活农村存

量建设用地，引导农用地通过流转实现高效利用，增

强农村经济活力。

３　增减挂钩工作取得的成效

（１）提高了土地使用效率。通过实施大规模村
庄合并、拆迁和改造，农村存量建设用地得到挖潜盘

活和集约利用，目前全市实施增减挂钩项目区 ７７
个，面积２０９２．１７ｈｍ２，扣除建新安置用地后，可盘
活农村土地０．１万ｈｍ２。

（２）促进了城乡统筹发展。全市共搬迁整治旧
村１２５个，改造“空心村”１０２个，涉及农户 １．１万
户，拆旧房屋２．８万间，建新房屋２．５万间，改造后
的新村基本实现村见方、房成排、路路通、环境美，

水、电、路、热、气“五通”，群众生活质量显著提升。

复垦整理后新增耕地地势平坦、土层深厚、耕地连

片，沟、路、渠等设施完善，为大规模高效农业开发和

机械作业打下了良好的基础。

（３）推动了城镇化进程，拉动农村内部需求增
长。目前，正在实施的临沂市第二批增减挂钩试点

项目区投入资金规模近 ２．７亿元，已经到位资金
１．２５亿元，项目区内村庄居民共建新房５０００户，户
均土地施工，装饰装修和家电家具等投入约 １０万
元，拉动投资５亿元，带动装饰装修和家电家具等相
关产业发展。促进城乡就业，每年至少提供城乡就

业岗位２万个，增加农民纯收入２亿元，为全市扩大
内需、实现经济平稳较快发展提供了强有力的支撑。
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通过农民向小城镇集中，居住向城镇的集聚，方便了

农民购物、就医和子女上学，农民开始享受公共设施

和公共服务，政府对村庄公共设施的投入成本明显

降低。通过把农村节余的建设用地指标调剂到城镇

使用，获得的土地级差收益返回农村用于新农村建

设，形成了良性循环，目前全市增减挂钩项目已返还

农村级差收益４．６５亿元。城市带动农村，把分散居
住的农民集聚起来，加快农村新社区建设步伐，全面

改善农民的居住环境，提升城市的辐射吸收功能，对

实现全市经济社会又好又快发展发挥了至关重要的

作用。

４　增减挂钩工作存在的问题

（１）增减挂钩工作进展不平衡。各地政府对增
减挂钩认识不统一，部分县区拆旧进展较快，但也有

个别县区至今进度缓慢，影响了全市整体工作进度，

到期归还指标的压力很大。

（２）增减挂钩项目区整体拆迁比例偏低。全市
目前实施的增减挂钩项目区由于选址上重点考虑拆

旧区的难易程度，与新农村建设结合不够全面，项目

区布局零散，村庄“开天窗”现象较多，整体搬迁村

庄比例偏低。

（３）涉农资金“捆绑”使用程度偏低。目前投入
到增减挂钩项目区的资金主要为挂钩补助资金，涉

农资金捆绑使用程度低，不能形成合力，未能实现政

府投资“四两拨千斤”的作用。

（４）规划衔接不够紧密，影响了项目区的选点
布局。城乡建设用地增减挂钩专项规划与农村住房

建设与危房改造三年规划、县域村镇体系规划和农

村住房集中连片详细规划的编制衔接协调还不够，

一定程度上影响了增减挂钩项目区的选点布局。

５　对深化增减挂钩工作的几点思考

（１）坚持政府主导、部门联动。由政府强力整
合各部门力量，建立健全工作组织协调机构，落实共

同推进责任，真正做到资源优化配置、资金集中投

入、政策配套运用，形成以土地为纽带，政府主导、国

土搭台、部门协作、上下联动的管理体制［２］。明确

各相关部门在增减挂钩工作中的职责和职能分工，

做到任务明晰、行动协调、步调一致。强化监督考

核，把增减挂钩列入政府考评体系，增强各地开展增

减挂钩工作的积极性、主动性，从面上强势、整体推

进。

（２）坚持尊重民意。争取农民对增减挂钩的理
解和支持，防止强迫命令，不搞大拆大建，强制搬迁，

不搞“形象工程”和政绩工程，对被拆迁农民要妥善

安置，扶持经济条件较差的农户解决困难，切实提高

被拆迁农民的生活水平，保障其长远生计。

（３）坚持多样化安置。要与新农村建设相结
合，田、水、路、林、村、房综合考虑，统筹生产、生活用

品、居住、建设、生态用地，配套建设道路、水、电、通

信、绿化、卫生院、文化站等公共服务设施，实现村见

方、房成排、路路通、环境美，让农民享受“城里人”

生活。与城乡统筹发展相结合，引导财政和社会资

金投入农村，实现“以城带乡、以工补农”，促进农业

滚动发展，农民稳定增收，村容村貌更新，同时通过

增加建设用地，缓解城市建设用地压力，支持城镇化

进程。与农村住房建设和危房改造相结合，通过增

减挂钩推进农村住房建设和危房改造，大规模实施

旧村搬迁改造和“空心村”治理，以此带动农村住房

消费，拉动相关产业发展，促进城乡就业［３］。与发

展高效农业相结合，在增减挂钩项目区大规模建设

“茶园基地”、“中药村基地”、“农业高科技示范园基

地”，推动高效生态农业发展，有效增加农民收益，

实现社会效益、经济效益和生态效益和谐统一。

（４）坚持统筹安排。工作安排上要坚持先易后
难，即先从工作容易推进的村着手整治，再推及其他

村；先穷后富，即先改造经济基础比较薄弱、旧房危

房较多、亟需改造的村，再改造经济基础比较富裕的

村；先强后弱，即先选择村集体班子比较强势的村改

造，树立样板，带动其他班子比较弱的村。要注意保

持农村特色，保留传统的农耕文化和民风民俗中的

积极元素，建设与城镇同样便利但风貌有别的现代

农村，而不是建设像城镇一样的农村［４］。
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