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摘要：城乡建设用地增减挂钩工作是破解保障与保护“两难”困境的根本出路，根据山东省临沭县增减挂钩试点工

作情况，综合分析增减挂钩工作现状及特点，对如何实施好增减挂钩服务社会主义新农村建设提出建议。
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　　城乡建设用地增减挂钩试点工作对于加强土地
管理和耕地保护，有效解决耕地保护“缺动力”、工

业化城镇化“缺土地”、农民增收“缺渠道”、新农村

建设“缺资金”、城乡统筹“缺抓手”等一系列问题具

有十分重要的意义，是土地“占补平衡”思路的合理

延伸，也是破解保障与保护“两难”困境的根本出

路。２００８年，临沭县农村居民点面积为 ０．９１万
ｈｍ２，农村居民点人均面积１９０ｍ２，远远高于国家规
定的１５０ｍ２／人的上限。该文阐述了临沭县增减挂
钩试点工作的现状及特点，对如何实施好增减挂钩

工作提出了合理化建议［１］。

１　城乡建设用地概况

１．１　用地现状

（１）农村建设用地浪费严重。有相当一部分脱
产干部及进城农民城乡两处房，“空心村”和一户多

宅的现象大量存在；多数村居都有养殖小区且投资

强度相对较低，场均占地 １ｈｍ２左右，建设用地无
序，闲置现象较多。

（２）村庄布局分散，缺乏合理规划。村镇规划
是农村居民点建设的依据，因村镇规划滞后，无规可

依，造成不少农村居民点建设无序，随意在承包地、

公路两侧圈占宅基地，形成居民点较为分散的布局。

（３）村庄建筑质量差，生活环境有待改善。农

村居民点有的建筑物长期处于闲置状态，年久失修，

已成危房，没有使用价值。居住条件差，村内基础设

施薄弱。

１．２　整理潜力

临沭县总面积１０３８ｋｍ２，人口６４．５万人，人均
耕地０．１６ｈｍ２；辖３００个行政村，农村人口５１．８６万
人，总户数１６．５万户；根据临沭县城市规划，预计到
２０２０年县域总人口达７０万人，按照５２％的城镇化
率计算，农村人口为３３．６万人，每年约有１．８万人
转为城市居民，按每人１００ｍ２计算，需要城镇建设
用地１８０ｈｍ２左右。同时，按照国家规定宅基地上
限１５０ｍ２／人来计算，今后１０年间该县农村宅基地
面积可缩减０．４１万 ｈｍ２，减少比例为４５％，通过增
减挂钩，能够为城镇建设和工业化进程提供强有力

的用地保障。

２　增减挂钩试点实施情况

２．１　实施情况

２００８年以来，该县实施增减挂钩３批１１个项目
区，涉及３９个村居，拆旧总面积３２６．７７４ｈｍ２，复垦总
面积３１５．９８ｈｍ２，建新区２３１．３９ｈｍ２。截至目前，已
投入挂钩资金５０２４．５万元，拆旧完成面积１５３．２９
ｈｍ２，拆旧比例４６．９１％，复垦面积６３．２９ｈｍ２，复垦比
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例为２１．９３％。其中２００８年增减挂钩项目区３个，拆
旧完成面积４５．５０ｈｍ２，复垦完成面积１７．７３ｈｍ２。
２００９年度项目区４个，拆旧完成面积６２ｈｍ２，复垦完
成面积１８．５７ｈｍ２。２０１０年度项目区４个，拆旧面积
７１．６０ｈｍ２，建新区６０．８１ｈｍ２，拆旧完成面积４５．７９
ｈｍ２，完成拆旧比例６３．９６％；复垦完成面积３２．９９
ｈｍ２，完成复垦比例４９．１１％［２］。

２．２　工作特点

（１）补偿到位。大兴镇金花村实施整村搬迁至
镇驻地兴龙社区，并确保多数村民拆迁腾空后，补偿

资金可置换８０ｍ２的楼房一套，居民选择安置楼方
式在８３％以上。

（２）突破点准。朱仓乡选择圆岭洞村和西盘村
作为２０１０年项目区，主要是因为拆迁户多为分散居
住的老年人，８０％拆迁后随子女居住，选择货币补偿
方式，所以仅用２个月的时间，项目区实际复垦比例
就达８９％。曹庄镇大哨社区紧靠金源管业公司，社
区８０％以上适龄劳动力实现了就近就业，村级积
累、居民拆迁意愿和购买能力都非常强，拆迁复垦工

作比较顺利，对试点新增６．６７余公顷建设指标，按
每公顷１５０万元标准，与北城区建设实行点对点转
让，实现了社区农房建设和城市建设的双赢。

（３）群众认可。临沭镇邢官庄村支部书记连选
连任近３０年，班子战斗力强、群众威信高，所以尽管
是整村搬迁但实际复垦比例已达７３％。南古镇采
取先建后拆方式，先期建设了社区服务楼、７座多层
居民楼和２座商住楼，寨东村仅用３天就全部完成
６３２户拆迁腾空协议签订。

（４）配套完善。青云镇前赵窝项目区统一安装
了有线电视、监控录像、太阳能、自来水、互联网和路

灯，村集体新建容积１００ｍ３的大型沼气池３个，免
费供气，能满足２４０户村民做饭、照明等生活需要。

３　存在问题

（１）个别乡镇领导被动应付，对拆旧复垦工作
存在畏难情绪，工作积极性、主动性不高，重周转指

标使用、轻项目拆旧复垦的问题比较突出。

（２）有的乡镇在申报增减挂钩项目时，对村级
班子战斗力了解不深入，导致有些项目连启动工作

都无法进行。截至目前仍有 ６个村居拆旧比例在
１０％以下，有３个村居实际拆迁面积为零。

（３）部分项目区安置难度大，还建区建设比较
慢，拆迁村民没地方安置，增加了挂钩项目实施难

度。特别是临沭镇苍隆居、石门镇刘棠等１０个村居
上报实施整村拆迁，但总体进度缓慢。

（４）资金缺口较大。２００９年，该县通过市财政
贷款融资 ５６００万元，仅能满足前期启动资金。
２０１０年，该县自筹资金４０００万元用于增减挂钩工
作，但所需资金缺口仍然较大，保守估计缺口在１亿
元以上，资金难以筹集到位，导致拆迁进度缓慢。

４　对策建议

（１）发挥政府主导作用。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］。

（２）严格考核奖惩。建立城乡建设用地增减挂
钩领导包保制和保证金制度，实行县级班子领导包

乡镇，乡镇班子成员包项目区制度，完善督导调度、

巡回检查、评比通报、情况报告制度，对项目区拆旧

复垦工作实行周调度、月通报，加大监督检查力度，

严格奖惩。对不能按时归还指标或工作落后、造成

重大影响的，实行“一票否决”并对党政主要负责人

进行责任追究，以此调动乡镇工作的积极性，增强工

作的责任感和紧迫感［３］。

（３）科学规划实施。科学制定项目规划方案，
内容要进一步细化，要将补偿评估、拆旧建新进度安

排、基础配套设施建设统一纳入到规划实施方案，尤

其是多层住宅楼和老年公寓的建设要进一步细化到

数量、质量、面积、交付使用时间等。老年房、小康

楼、多层住宅楼建设的数量要贴合项目区实际，不能

搞简单的“一刀切”，更不能强行设置条件，如年龄、

定金等，制约被拆迁户选房。老年房以循环使用为

主，小康楼要以节约集约用地为先，多层住宅楼建设

至少要考虑到未来３年内的新增户数需要。
（４）加快项目调整。建议各乡镇在选择挂钩项

目区时要立足实际，因地制宜，要根据中心村规划结

合农村住房建设与危房改造，先易后难，成熟一个，

改造一个，要充分集中人力、物力、财力，保障项目区

顺利实施［４］。

（５）拓宽投资渠道。按照政府主导、市场运作
的原则，建立多元化投资机制。建议在今后，各部门
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进行协调，整合资金，进一步加大投入资金；对村两

委班子强、村集体经济实力雄厚的村，可采取自主建

设方式，由村级灵活掌握拆迁评估和安置方式；探索

城区建设开发项目和农村住宅建设捆绑方式，鼓励

房地产开发企业参与挂钩项目村进行农村住宅建

设。

（６）加大政策扶持。统筹使用农村住宅危房改
造、新型社区建设、乡村道路建设等项目资金，优先

用于并整体推进挂钩项目村水、田、路、林、村一体化

建设［５］；要坚持让利于民的原则，全面探索挂钩指

标的有偿流转制度，对乡镇之间、农村社区和城建项

目等挂钩指标的流转，实行市场化运作，最大幅度地

体现挂钩指标价值；对挂钩项目村社区实行统一规

划编制，规划设计、测绘、评审、验收等费用由专项资

金列支，学校、社区服务中心等公益建设所需资金不

应占用挂钩补助资金。

（７）尊重农民意愿。要发挥农民主体作用，充
分尊重农民意愿，保证农民的决策权、知情权和参与

权，让农民群众全程参与项目的决策、实施、监管和

验收。在项目点选择管理方面，要以具备建设用地

整理潜力、村居两委班子有过硬组织、协调和资金筹

措能力为前提；在项目规划、住宅设计、农田整理方

案等方面，要采取多种形式进行广泛宣传，特别是将

相关补助政策讲清、讲透、讲到位。在实施过程中，

要在先期做好群众思想工作、签订协议、资金补偿到

位的情况下，可以采取先建后拆，边建边拆等方式，

避免在没有妥善安置项目区群众的情况下，先行拆

除旧房，引发不必要的纠纷。要严格按规程阳光操

作，进一步加强工程质量监管。

５　结语

城乡建设用地增减挂钩试点工作从２００６年实
施以来，已从简单的解决建设用地指标为主提升到

推进城乡统筹、促进城乡经济一体化建设的政策层

面，试点本身被赋予了新的更广泛的意义。城乡建

设用地增减挂钩试点工作既是新时期社会主义新农

村建设的有效实践，是城市支持农村、工业反哺农业

的政策平台，更是实现土地“占补平衡”，破解保障

与保护“两难”困境的根本出路。
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