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摘要：统筹城乡建设用地作为推进节约集约用地的重要内容日益受到高度重视，对滨州市近几年统筹城乡建设用

地，推进节约集约用地的做法和经验进行了分析和总结，以期为做好该项工作提供借鉴和思路。
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　　统筹城乡建设用地是破解城市建设用地供给不

足和农村建设用地闲置浪费双重矛盾的有效方式，

也是提高土地资源配置效率的客观要求。当前，滨

州市正处于工业化、城镇化快速发展时期，土地供需

矛盾非常突出，因此，统筹利用好城乡建设用地，是

建设资源节约型社会，走出一条集约高效、内涵挖潜

发展道路的有效途径。

１　城乡建设用地概况及存在问题

２０１０年，滨州市共有建设用地１５．９６９６万

ｈｍ２，其中城乡建设用地１３．０５６万ｈｍ２，包括城镇

工矿用地６．４７０万ｈｍ２，农村居民点用地６．５８５万

ｈｍ２。农村居民点人均用地２５６ｍ２，远高于人均

１２０ｍ２ 的国家标准，农村建设用地内部有着巨大的

潜力空间。因而加快农村建设用地整治，推进城乡

建设用地统筹，对提高建设用地节约集约利用水平

具有重要意义。

当前，在推进统筹城乡建设用地中存在问题如

下：一是缺乏统一规划安排，在建设用地集约利用中

只重视城镇和乡村建设用地内部挖潜，忽视城乡建

设用地优势互补。二是因资金、农民就业、拆迁安置

等原因影响，农民对迁存并居没有积极性，农村建设

用地集约利用缺乏内在的驱动力。三是城乡建设用

地统筹利用方式单一，缺乏系统性和整体性。

２　统筹城乡建设用地的主要做法

２．１　编制城乡建设用地统筹规划

以严控城乡建设用地规模，优化城乡建用地结

构和布局为目标，科学编制城乡建设用地统筹规划。

在控制增量、统筹城乡、集约用地、保护耕地的框架

下，以推进市域建设用地“大统筹”和区域建设用地

“小统筹”相结合为抓手，改变以往城乡建设用地二

元分割，只重视城镇和乡村建设用地内部挖潜，忽视

城乡建设用地优势互补的弊端，建立农村建设用地

和城市建设用地统筹关联机制，对现有农村居民点

前瞻性地进行规划，引导农村村民住宅建设按规划、

有计划地逐步向小城镇和中心村集中，建立建设用

地流转管控制度的政策措施［１］。在新一轮土地利用

总体规划中，滨州市对城乡建设用地做了统筹安排，

城乡建设用地规模从２０１０年的９．２３０万ｈｍ２ 增加

到２０２０年的９．５８５万 ｈｍ２；农村居民点用地从

２０１０年的５．２９９５万ｈｍ２ 减少到２０２０年的３．８３９

万ｈｍ２。农村居民点用地在城乡建设用地总量中的

比重从２０１０年的５７．４１％降低到３９．９７％。

２．２　小城镇与周边乡村建设用地统筹

针对小城镇低水平竞争，无序发展，盲目追求规

模，造成的土地利用效率低、用地粗放等现象，通过

重新谋划小城镇建设方向定位，打造小城镇建设的

优势特色，提高小城镇对周边乡村的辐射带动能力，

统筹小城镇与周边乡村建设用地。一是在小城镇发

展规划编制中，以中心镇建设为重点，树立生态优

先、四化同步、特色发展、集中集约和以人为本５个
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理念，构建小城镇新型发展格局，增强辐射和带动能

力。２０１２年，滨州市１０个县区以统筹城乡发展，集

约利用土地资源，实现小城镇全面、协调、可持续发

展为思路，全部完成了小城镇建设规划，为统筹城乡

用地创造了条件。二是以小城镇发展推动区域建设

用地流转。通过加快小城镇经济发展，改善生产和

生活环境，完善基础设施和公共服务，加快农村剩余

劳动力向小城镇转移。在此基础上，建立小城镇和

农村居民点用地流转机制，鼓励农民退宅还耕，进镇

买房。建设用地指标流转产生的收益全部用于补偿

农民进镇买房和改善就业环境［１］。博兴县湖滨镇近

几年坚持工业强镇战略，经济发展３年迈出三大步，

２０１２年地方财政收入首次突破亿元大关。该镇以

工业化进程促进城镇化和新农村建设，大力实施

“１２３５６”工程，打造设施齐全、功能完善、宜居宜乐的

现代化城镇中心，着力兴建柳桥社区、寨郝蕴龙港社

区、见桥社区、五鲁社区，推进旧村改造。目前，寨郝

蕴龙港社区一期工程迁占工作已全部完成。见桥社

区计划占地６６．６７ｈｍ２，可容纳８个村的旧村改造。

三是完善小城镇建设用地各项制度，提高土地使用

效率。针对小城镇建设中资金不足和土地使用效率

低问题，近几年，滨州市国土资源局进一步完善了国

有土地出让、租赁、作价入股等配置方式，对小城镇

企业用地根据不同情况采取降低出让年限、实行土

地租赁等方式，解决企业资金难题。同时完善小城

镇土地有偿使用和建设用地控制标准，加快探索经

营性集体建设用地使用制度改革，提高土地使用效

率。

２．３　城乡结合部建设用地流转

一是进一步完善城中村土地发证制度。定期组

织力量，查清城中村土地权属、面积、利用现状等，城

中村土地发证率在９５％以上，基本做到底子清、情

况明，有效防止随意私下流转土地，为规范土地流转

打下基础。二是制定年度计划，统一城中村改造。

近几年，滨州市各县区以推进城中村改造，统筹城乡

建设用地为目标，根据土地利用总体规划和城乡建

设规划，相继制定了加快城中村改造的五年或十年

规划。建立城中村改造指挥部，统一领导城中村改

造工作。在改造中充分征求群众意愿，采取多种安

置办法，切实解决群众后顾之忧；实行城中村改造与

城市规划相结合、与工业强区相结合、与市场开发相

结合、与合村并居相结合等四个结合。２０１０年以

来，仅市区完成城中村改造项目１５个，面积３４．６５

ｈｍ２。三是出台政策，规范城中村用地。滨州市政

府《关于加快城区“城中村”改造工作的意见（试行）》

规定，“在编制城中村改造规划时，就地安置的村

（居）民按人均用地４０ｍ２ 的标准留出居民安置用

地，就近异地安置的村（居）民按人均５０ｍ２ 的标准

留出居民安置用地”。“安置用地指标包括村（居）民

住宅用地及生活保障用地”。剩余土地由政府收回

另行处置。进一步明确了城中村用地流转政策和方

向。

２．４　开展城乡建设用地增减挂钩试点

一是编制《滨州市增减挂钩专项规划》指导增减

挂钩工作。《滨州市增减挂钩专项规划》对滨州市农

村居民点现状进行了深入分析，根据规划期农村居

民点整理潜力测算和可行性目标，提出了城乡建设

用地增减挂钩具体方案和实施措施。到２０２０年，全

市通过农村居民点整理和独立工矿复垦产生挂钩指

标１．８７万ｈｍ２，其中农村居民点整理产生挂钩指标

１．７５万ｈｍ２。二是增减挂钩工作与土地整治有机

结合，对复垦项目区田、水、路、林、村进行综合整理，

闲置、空闲地较多的老居民点全部复垦为高标准农

田，有效增加耕地面积，提高耕地质量；三是结合新

农村建设，推进合村并居，有效解决农村居民点无序

低效利用现象［３］。２０１２年，博兴县在对农村居民点

用地充分调研的基础上，制定了２０１２—２０１３年旧村

改造合村并居暨土地增减挂钩工作实施方案，要求

各镇在２０１３年年底前，至少建设１处合村并居示范

点，拆除２个旧村庄，完成增减挂钩指标不少于

２６．６７ｈｍ２，县城规划区内各街道办通过旧村改造新

腾空土地不少于１３．３３ｈｍ２（２００亩）。方案的实施，

为博兴县尽快形成一批具有支撑、辐射、带动作用的

新型农村社区，推动城乡建设用地统筹打下基础［４］。

２００８年以来，滨州市经省政府批复城乡建设用地增

减挂钩试点项目区３０个，增减挂钩规模９３０．８

ｈｍ２，已通过省国土资源厅验收１１５．４７ｈｍ２。有力

促进了城乡建设用地的统筹利用和节约集约用地。

四是缓解了城镇建设用地紧张的矛盾，为新农村建

设提供资金支持。通过建设用地指标置换，在满足

新建村庄及预留农村发展用地指标的前提下，把节

余指标调剂到城镇使用，有效解决中小城市和小城

镇发展中面临的用地难题，拓展了建设用地空间，增

强发展活力。同时，大量资金流向农村，为新农村建
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设提供了必要的资金支持。增减挂钩实施５年来，

城市建设使用挂钩指标１１５．４７ｈｍ２。

２．５　探索构建统一的城乡建设用地市场

一是在宅基地流转、非公益性集体建设用地使

用权进入市场、集体土地使用权人以土地使用权联

营、入股兴办企业等方面进行了积极探索，为下一步

建立统一有形的土地市场奠定基础。二是进一步明

确集体土地产权。完善土地统一登记发证制度。为

避免土地流转过程中的权属纠纷，维护合法权益创

造条件［５］。统一的城乡建设用地市场的探索，将对

推动土地资源合理流转，推进节约集约用地发挥重

要作用。

３　结语

统筹城乡建设用地是新形势下推进节约集约用

地的又一重要课题，对释放农村建设用地的巨大潜

力，加快推进节约集约用地步伐具有重要意义。在

目前的土地利用政策下，要认真研究好城乡建设用

地流转的有关政策，既要多管齐下，又要突出重点，

从而找到一条适合当地实际的城乡建设用地统筹利

用新路子。
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