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摘要：随着社会主义市场经济的发展，推进土地集约节约利用，促进城乡统筹发展，是当前和今后一个时期有效的

利用现有土地资源，改善农村生产生活条件和环境、缓解建设用地供需矛盾的有效途径和手段。近几年来，日照市

严格按照上级有关要求，规范开展了城乡建设用地增减挂钩试点工作，取得了显著成效。
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０　引言

党的十六大提出统筹城乡经济社会发展，建设

现代农业，发展农村经济，增加农民收入，是全国建

设小康社会的重大任务。城乡统筹发展就是要把城

市与农村看作一个整体，纳入社会经济发展的统一

规划中去，把城市和农村在经济与社会发展中存在

的问题进行综合研究，统筹解决，以期实现城乡协调

发展的局面。增减挂钩政策来源于耕地总量动态平

衡，探索于城镇建设用地占用耕地的周转，２００４年

１０月２１日，国务院在《关于深化改革严格土地管理

的决定》中，第一次明确提出：“鼓励农村建设用地整

理，城镇建设用地增加要与农村建设用地减少相挂

钩。”

日照市地处山东半岛蓝色经济区和鲁南临海产

业带的发展交会地区，随着“十二五”经济和蓝色半

岛经济区发展规划的全面实施，日照市经济社会各

项事业进入了快速转型发展期，各类建设用地需求

更加旺盛，所面临的耕地保护和用地需求的压力更

加突出。近几年，日照市严格按照上级有关要求，本

着“以民为本，政府统筹，先易后难，规范推进”的原

则，坚持高起点规划，高标准建设，规范开展了城乡

建设用地增减挂钩试点工作，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的新路

子。自２００８年以来，共报省政府批复试点项目区

５１个，面积１２２０．８３ｈｍ２，现已验收１３个项目区，

验收耕地面积２９７．８５ｈｍ２。

１　开展增减挂钩工作的主要做法

（１）坚持政府领导，协调推进。市委、市政府高

度重视城乡建设用地增减挂钩工作，将增减挂钩与

新农村建设、农村住房与危房改造工程相结合，按照

高点起步、统一规划、先易后难、全面推进的工作思

路，扎实开展项目区建设。市、县（区）政府成立了由

国土、发改、财政等相关部门参加的增减挂钩领导小

组，通过签订目标考核责任书、建立联席会议制度等

有效措施，形成了国土搭台、政府主导、各方参入的

组织领导机制，对整体工作的政策制定、责任分工、

措施落实、监督检查等重大问题进行集体研究，协调

推进［２］。各级国土部门也成立了专门的办事机构，

形成了政府统一领导，国土资源部门组织协调，相关

部门协同配合，项目区群众积极参与、上下联动的工

作运行机制。

（２）坚持规划引导，高点起步。近年来，随着城

乡一体化进程的不断加快，对建设用地的需求量不

断加大。日照市结合市情和农村建设用地利用情

况，在广泛调研和充分论证的基础上，积极拓宽建设

用地集约利用思路，２００８年，全省率先编制了《农村

建设用地挖潜利用规划（２００６—２０２０年）》，并在新
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一轮土地利用总体规划中进行充分落实，避免了盲

目立项、大拆大建等现象发生。按照规划，日照市到

２０２０年可实施挖潜的农村建设用地约１．４４万

ｈｍ２，可节余建设用地指标１．０４万ｈｍ２。增减挂钩

项目实施以来，莒县各项工作开展得扎实有效，取得

显著成绩，为全市增减挂钩项目区建设工作积累了

经验，提供了借鉴。２０１０年，该县被省厅确定为全

省第一批城乡建设用地增减挂钩试点示范县之一。

（３）坚持典型带动，先易后难。在项目申报和建

设过程中，本着“因地制宜、统筹安排、先易后难、分

步实施”的原则，在充分尊重农民意愿，维护农民合

法权益的基础上，“宜平房则平房，宜楼房则楼房”，

成熟一个、实施一个，以点带面、逐步推进。坚决杜

绝违背农民意愿大拆大建和盲目跟风现象的发生。

在安置用地方面充分考虑农民的生产、生活习惯，统

筹安排今后的发展，为农村社区留足了未来生产、生

活和发展的空间［３］。在项目区建设资金方面，积极

利用政策，多方筹措经费，切实保障农民利益。东港

区下元一村挂钩项目，用了不到一年时间，村民全部

搬入新区，新区各种基础设施齐全，农民群众的生活

水平和质量有了大幅提高。拆旧区复垦的耕地进行

规模种植，发展绿色高效农业，实现了农业增产、农

民增收。同时，为城镇建设节余了２６．６７余公顷建

设用地指标，项目区的建设呈现出农村换新貌、经济

上水平，百姓得实惠的多赢局面。

（４）坚持广泛宣传，尊重民意。城乡建设用地增

减挂钩工作，涉及群众切身利益，需要得到群众理

解、支持和拥护。在工作启动之初，坚持逐户发放

“村民明白纸”、“民意调查表”，介绍城乡建设用地增

减挂钩工作的重要意义和能给村民带来的实实在在

的好处，并广泛了解群众对城乡建设用地增减挂钩

工作的要求、困难和建议；召开群众代表座谈、群众

大会，成立村民理事会全程参与研究旧村庄复垦、新

村选址和规划设计等具体工作，让群众真正享有知

情权、参与权、管理权、监督权。

（５）坚持阳光运作，全面推进。一是严格程序。

从项目的立项、招标、施工、资金使用、工程监理到项

目验收，都严格把关，规范运作。二是完善制度。各

级都建立了集体会审、招投标、工程定期巡查、项目

台帐管理等制度，设立了项目资金专账，实行专款专

用。市国土资源局建立了工作简报制度，及时向有

关领导、部门通报工作的进展和政策经验。为实现

挂钩项目的科学高效管理，初步建设了增减挂钩项

目信息管理平台。三是阳光运作。项目招标时随机

抽取专家参加评审，招投标现场由纪检、监察等多家

部门参加，避免了暗箱操作，保证了公开透明，项目

立项、验收时均通过现场踏勘，确保图、数与现场一

致。

２　开展增减挂钩工作的主要成效

（１）促进节约集约利用土地。通过合理的规划

和调整，将旧自然村庄复垦归并，减少农村建设用地

规模，打通了统筹城乡建设用地的通道，大大缓解了

用地矛盾，优化了农村建设用地布局，有效促进了土

地的节约集约利用，有力保障了经济社会发展用地

需求。２０１０年，莒县通过合作协议获得增减挂钩项

目的支持资金９６００多万元。

（２）改善农村人居环境。项目的实施，在较短时

间内提高了农村基础设施建设水平，改善了村容村

貌，同时也促进了农民生活方式转变，一部分农民开

始脱离土地，生活质量明显提高。如东港区下元一

村１９５户村民汇集到一个占地９．２３ｈｍ２ 的居民点

集中居住，不仅拥有了式样美观、结构坚固、环境优

美、功能配套、安全舒适的居住环境，而且还享有了

更加完善、便捷的公共服务，农民的生活条件和精神

风貌同步提升。

（３）促进现代农业发展。通过对拆旧区的复垦

整理，使项目区内全面实现了“田成方、路畅通、渠配

套、林成网、旱能灌、涝能排”的生产新格局，为加快

发展现代农业、推进农业机械化生产奠定了良好基

础。

３　开展增减挂钩工作的几点启示

（１）组织协调是关键。增减挂钩工作是一项政

策性强、涉及面广、资金需求量大的工作，必须坚持

政府主导、协同推进的原则。只有做好组织协调工

作，才能使这利国利民的好政策，落实到实处，不走

样。

（２）尊重农民意愿是前提。从制定政策到组织

实施，都要充分尊重农民的意愿，维护农民的利益。

要主动为群众算大账、谋长远。要让农民提前在折

旧、安置、复垦及今后发展等方面的规划设计和运作

模式上知情和全程参与，实行“阳光操作”，做到挂钩
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项目开展前农民乐意，开展后农民满意。

（３）科学规划是基础。增减挂钩和农村土地整

治工作要全面纳入新一轮土地利用总体规划修编，

并与村镇规划相衔接，只有科学编制好相关规划，才

能确保空间布局更合理，耕地不减少，质量有提高；

才能避免在项目选择上盲目冲动和强拆强建，从而

保证了政策的有效、有序、规范落实。

（４）规范管理是手段。增减挂钩工作和农村土

地整治工作关键在于“总量控制、封闭运行、定期考

核、到期归还”，只有严格按照上级的政策要求，强化

规范管理，实事求是的开展项目建设，才能确保项目

图、数与现场一致，资金落实到位，工程保质保量按

时完成。相关指标使用规范，才能确保挂钩和整治

工作真正按照上级要求，切实把这项利国利民的、利

城利乡、利工利农的好事办好。

４　结语

日照市的城乡建设用地增减挂钩工作虽然取得

了一定的成绩，但也发现了一些问题。一是项目区

建设资金问题。目前，我市的项目建设资金多由区

县财政垫付，项目资金来源单一，项目推进难度较

大。二是相关配套政策有待完善［４］。日照市的挂钩

项目主要由区县政府组织实施，各区县出台的政策

不尽相同，缺乏统一的，可操作性强的指导性政策措

施。三是农村社区建设与增减挂钩项目需要进一步

磨合衔接，进一步强化土地利用总体规划的严肃性。

因此，在下一步工作中要重点抓好以下几点：一是健

全机构。全市各级确保都能设立相应的办事机构，

促进各项工作规范有序开展。二是完善配套政策。

研究出台市级管理办法，加大项目资金、项目运作的

监管和指导，完善区县在增减挂钩及整治挖潜项目

上的合作共建机制，将挂钩工作及指标使用情况纳

入县级目标考核，加大对挂钩和整治挖潜工作的督

导力度，规范全市挂钩及整治挖潜工作地健康有序

开展。

参考文献：
［１］　段瑞兰，孙凯．关于城镇建设用地增加与农村建设用地减少挂

钩政策的思考［Ｊ］．山东国土资源，２００６，２２（１１）：３２ ３４．

［２］　丁军，王民芝，董锦．肥城市城镇建设用地增加与农村建设用地

减少挂钩试点工作情况调研［Ｊ］．山东国土资源，２００６，２２（９）：

２８ ３０．

［３］　孙若馨．单县城乡建设用地增减挂钩试点工作的主要做法［Ｊ］．

山东国土资源，２００９，２５（１１）：６５ ６６．

［４］　李伟，李芳．莱芜市挂钩试点工作存在问题及对策［Ｊ］．山东国

土资源，２００９，２５（１１）：２０．

犛狋狌犱狔狅狀犐狀犮狉犲犪狊犻狀犵犃犵狉犻犮狌犾狋狌狉犪犾犔犪狀犱犻狀犚狌狉犪犾犃狉犲犪狊犪狀犱

犇犲犮狉犲犪狊犻狀犵犆狅狀狊狋狉狌犮狋犻狅狀犝狊犻狀犵犔犪狀犱犻狀犝狉犫犪狀犃狉犲犪狊犻狀犚犻狕犺犪狅犆犻狋狔

ＱＩＵＺｈｏｎｇｈｕａ，ＳＵＮＬｉｇａｎｇ

（ＲｉｚｈａｏＢｕｒｅａｕｏｆＬａｎｄａｎｄＲｅｓｏｕｒｃｅｓ，ＳｈａｎｄｏｎｇＲｉｚｈａｏ２７６８００，Ｃｈｉｎａ）

犃犫狊狋狉犪犮狋：Ａｃｃｏｍｐａｎｂｙｉｎｇｗｉｔｈｔｈｅｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆｓｏｃｉａｌｉｓｔｍａｒｋｅｔｅｃｏｎｏｍｙ，ｐｒｏｍｏｔｉｎｇｃｏｎｃｅｎｔｒａｔｅｄｌａｎｄ

ｕｓｅａｎｄｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆｕｒｂａｎａｎｄｒｕｒａｌａｒｅａｓａｒｅａｎｅｆｆｅｃｔｉｖｅｗａｙｔｏｕｓｅｅｘｉｓｔｉｎｇｌａｎｄｒｅｓｏｕｒｃｅｓｅｆｆｅｃｔｉｖｅｌｙ，

ｉｍｐｒｏｖｅｒｕｒａｌｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎａｎｄｌｉｖｉｎｇｃｏｎｄｉｔｉｏｎｓａｎｄｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，ａｎｄｔｏｅａｓｅｔｈｅｃｏｎｔｒａｄｉｃｔｉｏｎｂｅｔｗｅｅｎｓｕｐ

ｐｌｙａｎｄｄｅｍａｎｄ．Ｉｎｒｅｃｅｎｔｙｅａｒｓ，ｉｎａｃｃｏｒｄａｎｃｅｗｉｔｈｔｈｅｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓｏｆｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｌｅａｄｅｒｓ，ｔｈｅｗｏｒｋｏｆ

ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌｌａｎｄｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓａｎｄｄｅｃｒｅａｓｉｎｇｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｕｓｉｎｇｌａｎｄｉｎｕｒｂａｎａｒｅａｓｈａｓｂｅｅｎ

ｃａｒｒｉｅｄｏｕｔｆｏｒｍａｌｌｙ．

犓犲狔狑狅狉犱狊：Ｃｏｎｃｅｎｔｒａｔｅｄｌａｎｄｕｓｅ；ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌｌａｎｄｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓａｎｄｄｅｃｒｅａｓｉｎｇｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｕ

ｓｉｎｇｌａｎｄｉｎｕｒｂａｎａｒｅａｓ；Ｒｉｚｈａｏｃｉｔｙ

·８６·

第２８卷第２期　　　　　　　　　　　　　　　　山 东国土资 源　　　　　　　　　　　　　　　　２０１２年２月


	sddz2.pdf

