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摘要：介绍了定陶县挂钩试点基本情况，针对城乡建设用地增减挂钩工作中存在的过度压缩农村建设用地、资金缺

口大、进度迟缓、涉及面小、动态不平衡等问题，提出了适度节约农村建设用地、多渠道筹集资金、构建城乡建设用

地增减挂钩督导机制、部门联动机制等对策。
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　　城乡建设用地增减挂钩是土地用途管制的新思

路，是切实贯彻“十分珍惜、合理利用土地和切实保

护耕地”基本国策的机制创新，是实现“双保”的新出

路。“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”［１］。为此，定陶县抢抓机

遇，积极开展城乡建设用地增减挂钩工作。

１　增减挂钩项目概况

２００９年以来，定陶县争取增减挂钩项目２５２

ｈｍ２，涉及９个乡镇２０个行政村，３３个自然村，项目

完成后，预计可增加耕地１７８ｈｍ２。其中，２００９年度，

山东省政府批准增减挂钩工作项目拆旧总面积９８．０１

ｈｍ２，复垦面积８７．９６ｈｍ２，安置区面积２６．１８ｈｍ２，净

增耕地面积６９．６４ｈｍ２，涉及７个乡镇；２０１０年度，山

东省政府批准增减挂钩项目拆旧总面积１５３．５７ｈｍ２，

复垦面积１４２．０８ｈｍ２，安置区面积４１．９７ｈｍ２，净增耕

地面积１０７．４１ｈｍ２，涉及３个乡镇。

２　存在的问题

２．１　农村建设用地方面

在本源上，城乡建设用地增减挂钩是服从、服务

于新农村建设的，是落实以城带乡、以工促农，改善

农民生产、生活条件的，而不仅仅是以节约的农村建

设用地指标来折抵新增加建设用地指标，因此，“以

农村大拆养城市大建”［２］，过度压缩农村建设用地的

做法违背新农村建设宗旨。所以，为争取挂钩指标，

在项目区新建建筑模式上过度追求高容积率、甚至

完全摒弃传统平房院落的做法不可取。因为，在我

国土地联产承包责任制下，对从事农业生产的农民

而言，庭院既是生活的场所，又是生产的场所，还是

存放农机具的场所。家庭作为从事农业生产的基本

单位，为方便生产，安全存放农机具，客观上需要一

定的院落，同时，庭院养殖作为一直延续下来的生产

形式，具有低碳、环保、绿色、便民等优点，并已成为

老年人日常生活的一部分，所以，不能完全摒弃传统

的平房院落；单元式楼房尽管可以大大节约建设用

地，但仅能针对一部分农民，如那些外出务工的青年

人，由于他们不再以农业生产为主，对院落的依赖性

不再那么强，所以，单元式楼房可以满足其合理需

求。故而，不能过度压缩农村建设用地，忽视不同层

次农民的合理需求。

２．２　资金缺口和进度方面

截至目前，全县共拆旧１９．２４ｈｍ２，仅占拆旧总

面积的８％。其主要原因是资金筹措不到位。从理

论上讲，“增减挂钩”以农村建设用地的减少来折抵

城市建设用地的增加，从而实现对建设用地总量的

控制；同时，通过对农村建设用地的整治来增加耕

地，进而补充城市建设占用的耕地，实现耕地的占补

平衡。然而，在这一过程中，村庄拆迁、新建住宅、耕
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地复垦等，都需要投入大量资金，仅仅依靠目前每亩

８万元的配套资金远远不够，使得项目进度迟缓。

２．３　项目涉及面方面

目前，农村建设用地面广量大，使用粗放，突出

存在着一户多宅，“空心村”等浪费土地现象，一是村

庄布局不尽合理，规模小、建设乱；二是村级建设无

序，空间布局杂乱无章，造成社会资源和个人财产的

巨大浪费；三是基础设施建设滞后，公共服务设施不

健全，各项管理很难有序推进；四是建筑品位普遍不

高，缺乏人文内涵，没有地方特色；五是人居环境不

优，农村生活质量欠佳，脏、乱、差状况亟待改变。急

需制定科学合理的村庄规划并切实履行，客观上要

求增减挂钩项目扩大范围，全面铺开。

２．４　动态平衡方面

一方面，农村建设用地减少指标不足以折抵城

镇建设用地增加指标，另一方面，新增建设用地有偿

使用费、耕地开垦费不能够为迅速开展的增减项目

提供资金，所以，无法在动态上实现农村建设用地减

少与城市建设用地增加的平衡。

３　对策与建议

３．１　适度节约农村建设用地

不能过分强调农村建设用地的节约，忽视农民

对住宅样式的合理需求，要合理确定新建住宅模式，

实现新建模式多样化，合理布局和分配带院平房、带

院楼房、单元楼房等不同形式，以满足不同年龄群体

的差异化需求，使增减挂钩工作得到群众的拥护和

支持。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，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
［１］，不

允许以农村大拆养城市大建［２］。

３．２　多渠道筹集资金

（１）落实“占一补一”“补一给一”。在把农村建

设用地节余的土地指标置换为新增建设用地指标

时，将收取的新增建设用地有偿使用费、耕地开垦

费、耕地占用税全部给予提供节余指标的村庄。

（２）整合支农惠农资金。将涉及农村社区服务中

心建设的各项资金，进行“整合捆绑，用途不变，统一拨

付，集中投入”，发挥资金的集约和叠加效应。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

益建设所需资金不占用挂钩补助资金［１］。

（３）挖掘社会资金。一方面，政府以贴息的方式从

银行贷款，来补充项目启动资金，另一方面，以优惠政

策鼓励建筑企业参与增减挂钩旧村改造，支持大型企

业向增减挂钩确定的农村住房建设融通资金。

３．３　构建增减挂钩督导机制

为实现增减挂钩动态平衡，一方面要在规模和

速度上严格控制建设用地指标，另一方面要严格奖

惩，对不能按期完成挂钩项目任务的乡（镇），冻结其

新增建设用地报批。并将挂钩项目的实施进度、效

果纳入城镇化考核范围，其分值占４０％。同时，成

立清理检查小组，以简报的形式通报各乡（镇）的进

度，加强不定期检查，对发现的问题进行现场调度。

挂钩指标实行总量控制、封闭运行、定期考核、到期

归还，市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］。

３．４　构建增减挂钩部门联动机制

国土资源局负责调整土地利用总体规划，编制

增减挂钩专项规划，新村址供地和旧村址的复垦验

收，制定腾退土地的配置方案；发改委负责把城乡建

设用地增减挂钩纳入国民经济和社会发展规划；监

察局、审计局负责项目资金的审计、监督；财政局负

责安排专项资金的发放；建设委员会负责城乡总体

规划、村镇体系规划、村庄建设规划的编制；民政局

负责村庄整合后的区划调整；农业局负责土地整理

规划的衔接和置换土地承包经营权流转监管。乡

镇、村严格控制项目区内的零星建设。

４　结语

城乡建设用地增减挂钩是优化用地结构和布局

的有效途径，它不仅有效控制了建设用地总量，而且

有力地支持了新农村建设，充分体现了以城带乡，以

工促农，统筹城乡的科学发展观。因此，要不断研究
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新问题，解决新问题，大力推进增减挂钩工作。
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