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摘要：促进经济发展方式转变，节约集约用地是关键。兖州市国土资源局以作风建设的实际成效和依法行政的具

体要求，坚持科学与创新并重，和谐与发展并举，节约用地，整合资源，实现了新农村建设和节约集约用地的“双

赢”。
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　　兖州市地处鲁西南平原，是国家重要煤炭基地
和山东省３大地下丰水区之一，总面积６５１ｋｍ２，人
口６０万人，耕地４万 ｈｍ２，辖９镇、３个办事处，４９３
个行政村。兖州市力争３年时间，确保投资３亿元，
将全市二分之一的村庄，整合为５０个左右的新型农
村社区，可节约土地０．２万余公顷。截至目前，全市
已整合改造村庄４２个，节约土地３３０ｈｍ２［１，２］。

１　多措并举促进新型社区建设

１．１　强化措施推进城乡增减挂钩试点

（１）广泛宣传发动。把宣传教育放在突出位
置，把尊重民意作为基本要求，通过组织座谈、外出

参观、集中学习、开辟专栏等多种渠道，引导教育群

众转变思想观念，改变传统落后的生活方式，培养健

康、文明、现代的生活习惯，确保了新型农村社区建

设扎实有序开展。

（２）加强领导推动。兖州市成立了由市政府分
管领导任组长，建设、土地、财政、农业等部门主要负

责人为成员的挂钩试点工作领导小组，集中力量抓

好组织领导和指导协调。各镇、街也成立了相应的

工作机构，确保一茬接着一茬抓，一任接着一任干。

同时，市政府与试点镇签订《工作目标责任书》，形

成了部门相互配合，市、镇、村三级联动的推进机制。

（３）强化示范带动。按照村庄规划科学合理、
新村建设初具规模、村级组织健全有力、经济实力较

强、群众基础较好的条件要求，重点在２个新型乡镇
和３个街道办事处优先选择一批村庄进行示范建
设，力图建设成为环境优美、配套完善、管理有序的

新型农村社区，确保基础设施达到“五化十通”标

准，“五化”即硬化、绿化、亮化、净化、美化，“十通”

即通路、水、电、气、暖、污、公交、电话、宽带、有线电

视；社会服务中心达到“十有”标准，即社区内建有

学校、卫生服务站、文化健身广场、商场超市及群众

工作室、治安警务室、图书阅览室、党员服务室、计生

服务室和综合服务大厅。目前已高标准完成了新兖

镇牛楼、金村、太阳吴村、华勤马青等中心社区，以及

大安镇后道义、龙桥街道五里庄、兴隆庄镇道沟等

１０个中心社区建设。
（４）完善政策促动。建立完善财政支持新农村

建设的稳定增长机制，用足用好上级各项支农惠农

政策，确保合村并点支出增长高于地方财政收入增

幅，确保土地出让金纯收益的 ２０％用于新农村建
设，并将新增建设用地有偿使用费和耕地开垦费每

亩２．７２万元，作为村庄改造项目实施资金［３］。认真

做好政策衔接配套和措施及时跟进，出台实施了

《兖州市城镇建设用地增加与农村建设用地减少相

挂钩办法》、《兖州市建设用地置换办法》和《关于加

快推进新型农村社区和农村住房建设的意见》等规

范性文件。不断加大合村并点的资金扶持力度，新
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村建设和旧村复垦项目实施经费按每亩２．５２万元
标准列支，拨付挂钩项目所在地镇街；项目勘测、申

报、管理和验收资金按每亩２０００元标准列支，拨付
国土资源行政主管部门；每年开工时，按本年度应付

资金的６０％拨付给各镇街，作为启动资金；年终经
验收完成本年度任务的，再拨付年度应付资金的

３０％；项目总体竣工并通过验收确认后，一并拨付其
余资金。近期，兖州市对村庄建设搬迁户又出台并

实施了每户再补助２万元鼓励优惠政策。２００８年
首批启动实施的新兖镇增减挂钩试点项目，涉及新

兖镇金村、杨厂、东张庄、老府庄 ４个村，７５３户 ２
７９７人，４个村庄旧村占地共５１ｈｍ２，新村占地２１
ｈｍ２，节约用地３０ｈｍ２，获得各级财政支持１２２０万
元。对节约出的土地挂钩置换到城镇规划区（工业

园区），切实解决了华勤集团、耀晖太阳能等项目用

地需求，华勤集团与世界五百强企业美国固特异公

司共同投资２亿美元，建设亚洲最大的强力输送带
项目，目前已经实现固定资产投资１０亿元，年销售
收入增加１８亿元，吸纳５００多名农村劳动力转移就
业；耀晖太阳能投资３亿元新上年产８万吨节能灯
管项目，并获得国家发改委节能支持资金３０００万
元，建成投产后，年可以实现销售收入１０亿元，增加
利税１．８亿元。同时，对旧宅基地复垦后，集中连片
种植，建设高产稳产田，实施农业产业化项目，壮大

了村集体经济实力，增加了农民收入。

１．２　创新模式实施农村社区建设集约用地

（１）“旧村入城”模式。兖州市把加快城市基础
建设、园区配套建设和农村社区建设作为突破口，集

中人力、物力、财力对原有的城边村、城中村以及新

城规划区内的村庄，依据城乡规划，进行整体改造和

综合开发，建设高标准住宅小区，逐步与城市融为一

体。相继实施了龙桥、红花、五里庄等旧村整体改

造，建成了龙桥小区、火炬花园、吴村花园、红花丽苑

等新型社区，已成为全市住宅小区建设的典范，改造

旧村节约的土地７０．６６ｈｍ２全部用于城市建设，实
现土地收益近２亿元。

（２）“旧村入镇”模式。兴隆庄镇结合压煤村庄
搬迁，先后将北湖村、王楼村、前小疃村、小南湖村、

岗头村、凉衣井村等９个村庄搬迁到镇驻地，节约土
地８０ｈｍ２，特别是前小疃、后小疃、道沟、汪庙等４个
压煤村庄一次性搬迁，集中建设４５栋４层住宅楼，

基础设施配套，节约土地３６．２ｈｍ２。同时，旧村通
过综合治理，增加耕地２００余公顷，发展养殖水面
１２０余公顷，标准化养殖场２５个，有力地推动了农
村经济发展。目前，兴隆庄镇正在对南张村、大施

村、刘家楼、和尚堂、雷家厂、后樊、王庄、椤树等８
个压煤村庄实施整体搬迁，计划２～３年内全面完
成。

（３）“旧村入区”模式。为加快《兖州市基本农
田示范区土地整理项目》和《新兖镇城乡增减挂钩

试点项目》重点工程进度，推进新型农村社区建设，

兖州市将新兖镇与兖州工业园区合并，大安镇、谷村

镇与兖州经济开发区合并，实施了“镇、区”合一。

新兖镇凭借经济强镇的实力，着力推进大马青村、官

庄村、金村、牛楼村、王鲁村、代村等村庄合并建设新

社区，节约土地５０．６６ｈｍ２，既解决了工业园区新上
项目的用地需求，又增加有效耕地面积２８．６６ｈｍ２，
开辟了农业增效的新途径。大安镇全面做好宣传教

育发动、加强领导推动、完善政策促动工作，采取政

府出一点、企业拿一点、群众集一点的办法，积极筹

措资金，规划布局，试点先行，对夏家村、后道义村、

穆庙村等村庄即将进行改造。目前，先后建成辛北

庄、五圣堂等８个居民生活区，节约土地２４ｈｍ２，使
合并村庄与经济开发区连为一体，并成为功能区，实

现了农村剩余劳动力的转移，打造了农民增收的新

亮点。

（４）“村企合一”模式。本着“规划引导、农民自
愿、企业自主、用地集约”的原则，鼓励支持大企业

与驻地镇村建立紧密型合作共建关系，走村企联合

的路子，由企业出资对村庄进行整村迁建，建设“设

施城市化、管理社区化、建设特色化、内涵四型化

（人才型、服务型、文化型、生态型）”的新型农村社

区。新兖镇小马青村等３个村庄与华勤集团共同建
设了新马青乐园，旧村通过整理节约土地２２ｈｍ２，
满足了华勤集团合资项目用地需求；太阳纸业与吴

家村合作建成了太阳吴村中心社区，吴村通过整体

搬迁节约土地２０ｈｍ２，用于太阳纸业与世界五百强
企业美国国际纸业公司合资建设年产３０万 ｔ液体
包装纸项目建设，填补了亚洲空白。

（５）“合村并点”模式。对规模较小、环境较差、
交通闭塞、分布零散，用地方式粗放、结构不尽合理、

发展相对滞后的村庄，坚持科学规划，一村一策，分

类实施，整体推进，拆掉平房建楼房，合村并点建社
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区。在拆旧建新中切实维护农民群众和农村集体经

济组织的知情权、参与权和监督权。组织保障到位，

成立了以市长为组长的“合村并点”重大工程指挥

部，实行了市级领导班子成员包保联系点制度，落实

了各镇街和市直部门目标责任制。强化政策扶持，

用足用好国家支农惠农政策，建立完善财政支持新

农村建设的稳定增长机制，确保“合村并点”支出增

长高于地方财政收入增幅，制定出台镇街、村资金补

助、搬迁扶持、规费减免和信贷支持政策。积极争取

上级扶持资金，多方筹措地方配套资金，确保每年列

支１０００万元并将全市土地出让金纯收益的２０％用
于新型农村社区建设。兖州市不断加大资金扶持力

度，市财政对“合村并点”村每亩拨付２．５２万元的
建设配套资金。近期兖州市对村庄建设搬迁户又出

台并实施了再补助２万元的鼓励优惠政策。目前，
新兖镇对寨子、于桥、乔村等２０个村庄进行了改造，
建设了寨子、吴村、牛楼、泗庄等中心社区，累计节约

土地８３．３３ｈｍ２。

１．３　因地制宜加快土地复垦整理开发力度

兖州现有７家矿山企业开采境内地下煤炭资
源，由此造成的采煤塌陷和耕地损毁面积逐年递增。

截至目前，土地塌陷面积达０．２７万 ｈｍ２，积水面积
近０．１３万 ｈｍ２，塌陷区域绝大部分为基本农田，塌
陷深度为６～８ｍ，并且平均以每年１３３．３３余公顷
的速度不断递增，预计到２０２０年将达到０．４万 ｈｍ２

左右。

（１）规划龙头做引擎。兖州市政府与中国矿业
大学联合编制了《兖州市土地开发整理规划》，市国

土资源局依据土地利用总体规划、土地整理专项规

划和年度补充耕地计划，采取挖深垫浅、排矸填充、

借势利用、浅层平整的办法，做到土地整理、复垦和

开发三管齐下，积极申报并争取上级土地开发整理

项目和扶持资金。

（２）加大投入抓治理。兖州市先后投入土地开
发复垦整理资金近１亿元，重点实施了国家、省采煤
塌陷地综合治理项目。同时还组织实施了市级土地

开发整理项目７个，增加有效耕地面积３００ｈｍ２。全
市连续１０年实现了耕地“占补平衡”，同时保障了
建设用地需求。

（３）土地整理保平衡。重点实施了《兖州市基
本农田示范区土地整理项目》和《新兖镇城乡增减

挂钩试点项目》。全市土地开发整理复垦面积 １

１８６．６７ｈｍ２，其中治理塌陷地８５３．３ｈｍ２，治理砂塘
窑场２２６．６７ｈｍ２，实现新增耕地６２０ｈｍ２，每年增加
经济效益９３０余万元。

（４）强基固本惠民生。农田基础设施不断加
强，项目区农田水利基础设施达到了“三成四结

合”、“四通三配套”。即：田成方、沟成网、树成行，

沟、渠、路、林相结合；沟与沟、沟与河、沟与渠、沟与

田四相通，桥、涵、闸三配套。农民生活条件大幅改

善。按照新农村建设的要求，对项目区的村庄统一

进行了整理，迁村腾地，引导农民住宅向中心村和新

型社区集中，农田向规模经营集中，有效解决了农村

土地利用的“空、散、乱”等问题，拓展了城镇发展用

地空间，解决了农民在饮水、行路、用电等方面的困

难，切实改善了农民生活条件。

２　推动创新服务发展

（１）全面推进新型社区建设。针对农村布局较
为分散、农村建设用地利用方式粗放、结构不合理等

现象，通过制订政策、落实责任、科学引导、加大投

入，加快小城镇和中心村建设步伐，推进农村建设节

约用地。把农村住房建设和危房改造、新农村示范

村建设、压煤搬迁村建设与“合村并点”紧密结合，

同步规划，减少农村建设用地规模，增加城镇建设用

地指标，促进村庄整理节约集约利用土地［４］。对腾

出的土地及时注入资金进行整理复垦。结合新农村

工程建设，以强村带弱村，提升小城镇和中心村形

象。在保护耕地、集约用地的前提下，加大基础设施

建设投入，着力改善农村的居住环境，使村村做到绿

化、亮化、美化。

（２）加大旧村改造力度。积极争取上级扶持资
金，多方筹措建设配套资金，确保土地出让金纯收益

的２０％用于新型农村社区建设。重点抓好农村居
民合村并点和“空心村”改造。对农村居民新建、迁

建住宅用地，一律现场勘测，对村内有空闲地的，一

律不得占用耕地。按照《土地利用总体规划》的要

求，本着“内抓整治，外控规模”的原则，对人口少、

布局零散、土地利用率不高的村，实行撤销合并，对

居民分散或“空心村”重新进行村庄规划，集中建

设。同时，规划、国土、建设、房管、物价等部门实施

高效服务，公开政策、公开程序、公开标准、公开结

果，充分接受群众和社会监督，使旧村改造工作得到

有序进行。
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（３）充分挖掘建设用地潜力。全面排查闲置土
地，提高土地利用率。按照“以人为本、因地制宜、

集约用地、正确引导”的原则，采取“保留、整理、重

建、归并”的办法，分类型、分层次充分挖掘盘活利

用低效闲置土地，努力提高土地节约集约利用水平。

（４）积极鼓励节约集约用地。围绕节约用地、
集约发展的既定目标，加强政府调控，切实转变土地

利用方式和管理方式，牢固树立节约资源观念，扎实

开展土地集约利用研究，制定出台鼓励新农村建设

节约、集约利用土地的优惠政策，努力实现外延扩大

的粗放用地模式向内涵式集约用地模式的转变［５］。

积极引导城镇单位居民和农村村民拆迁改造旧房、

平房建楼房、楼房建高层，向“地下”和“空中”要地，

最大限度地提高土地利用率。切实建立农村建设节

约集约用地的长效机制，对复垦治理后增加的土地

全部交付村组管理使用，起到“村组有收益，群众得

实惠”的良好效果，使其走上规范化、制度化、科学

化节约集约用地的发展道路。

３　结论

近年来，兖州市国土资源局认真开展“双保”行

动，正确处理“保增长”与“保红线”的关系，坚持高

起点规划、高标准建设、高效能管理，把城乡增减挂

钩试点作为拓展发展空间的先导工程、改善农民居

住条件的民生工程、推进新农村建设的基础工程来

抓，既加快了城市化进程和新农村建设，又促进了节

约集约用地和耕地保护，走出了一条保护土地资源

和保障科学发展和谐统一的新路子。
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