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摘要：２００９年以来，费县全力推进城乡建设用地增减挂钩工作，为县域经济发展提供了用地空间，为加快城乡统筹

发展，调整优化城乡用地布局结构，缓解建设用地供需矛盾，促进土地集约、高效和可持续利用奠定了良好的基础。

但还存在与相关规划协调和衔接比较困难、项目资金投入大、拆迁难度大、项目权属调整复杂等问题。针对这些问

题提出了强化合作机制、完善土地流转机制、加大资金投入等措施。
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１　基本情况

２００９年以来，费县经省政府批准实施的土地增

减挂钩项目区５个，涉及全县７０个行政村，总面积

３１８．６７ｈｍ２、安置区６０．２ｈｍ２、规划新增挂钩指标

面积２７４．０７ｈｍ２。已完成并通过山东省国土资源

厅验收５７个村、总面积１０２ｈｍ２、安置区７．４７ｈｍ２、

增加挂钩指标９２．６７ｈｍ２；剩余未完成和未实施的

挂钩项目１３个、面积２２７．４７ｈｍ２。２０１２年针对项

目实施难易情况，会同有关乡镇政府对５个项目上

报变更，５个项目分别是：胡阳镇新阳（农立庄）、马

庄镇北天井汪、梁邱镇关阳司、大田庄乡牛岚（英山

自然村）、新庄镇柱子等，总面积９９．２７ｈｍ２，安置区

３０．９３ｈｍ２，挂钩指标６８．３３ｈｍ２；变更调入项目村

分别是：费城街道泉子山、查山、凤山、汶山、胜家村、

新庄镇祥和、朱田镇金行和大理、上冶镇曹家楼、马

庄镇双桥和卸甲水、大田庄乡大田庄、探沂镇陈古庄

和东安前、南张庄乡小贤河、梁邱镇马蹄河、薛庄镇

马头崖等１７个村，总面积５１．４ｈｍ２ 亩，核减面积

４７．８７ｈｍ２。目前已通过山东省国土资源厅审查。

其中：

（１）２００９年度经山东省政府批准实施的土地增

减挂钩项目区２个、总面积１２５．０７ｈｍ２、安置区１７

ｈｍ２、计划新增挂钩指标１０４．６７ｈｍ２，批准完成期限

是２０１１年度底。截至目前，已完成拆旧总面积

８４．８７ｈｍ２，完成总进度８１％，通过山东省国土资源

厅验收增加建新区指标面积４８．７３ｈｍ２。

（２）２０１０年度经省政府批准实施第二批土地增

减挂钩项目区２个、总面积１６０．０７ｈｍ２、安置区

５５．１３ｈｍ２、规划增加挂钩指标１０４．８ｈｍ２，截至目

前，已完成拆旧面积３８．２７ｈｍ２，通过山东省国土资

源厅验收增加建新区面积３４．４７ｈｍ２。截至目前，

完成总体进度２４％。

（３）２０１２年度经省政府批准实施的土地增减挂

钩项目区涉及４个村，分别是梁邱镇黄山前和张庄、

费城街道杨家安（０．８ｈｍ２）、新庄镇永盛，总面积

２０．０７ｈｍ２。截至目前，除梁邱镇张庄完成７５％外，

费城街道杨家安村协议已签订，梁邱镇黄山前和新

庄镇永盛未实施。

２　推动土地增减挂钩的必要性和意义

通过开展城乡建设用地增减挂钩工作，使人们

充分认识到费县农村居民点内部挖掘潜力大，推动

土地增减挂钩是非常必要和可行的。而运用土地增

减挂钩政策工具，在建设用地总量不增加，耕地总量

不减少、质量不降低的前提下，对改善农村居民生产

生活条件，提高土地集约和节约利用水平，促进全县

统筹城乡综合配套改革和社会主义新农村建设具有
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一定的现实意义１－４。

２．１　必要性与可行性

如表１所示，根据调查的资料显示，拆旧区农村

居民点人均用地都在１２０ｍ２ 以上，而且分布散乱，

基础设施配套不足，生活环境差；而建新区农村安置

区综合人均用地都在２０～３０ｍ
２ 之间，农民都集中

居住，配套基础设施齐全，生活环境良好，并且通过

实施土地增减挂钩，农村居民点可以减少７０％以

上，减少的农村居民点为城镇建设的发展提供了用

地的保障。

保守测算，以２０１２年为基期年，全县农村居民

点１０９６３．６２ｈｍ２，农村总人口６４．１１万人，人均１７１

ｍ２；规划期末农村常住人口预计６８．２２万人，人均

用地水平５０ｍ２，则规划期间农村居民点减少的理

论潜力为７５５２．６２ｈｍ２。因此，随着城镇化的进程

进一步加快，社会主义新农村的推进，通过土地增减

挂钩，全县农村居民点挖潜的潜力巨大，能够为城镇

建设提供较强的用地保障。

表１　土地增减挂钩试点项目农村居民点整理前后对比

项目区名称

拆旧区 建新区
整理前后居民

点减少比例

居民点面积

（ｈｍ２）

拆旧

人口

人均用地

（ｍ２／人）

安置区面积

（ｈｍ２）

安置

人口

人均用地

（ｍ２／人）
（％）

胡阳镇

茶树庄
１６．５５ １３５８ １２２ ６５．６４ １２４２ ３５．２３ ７３．５５

薛庄镇

小盐店
１３．６５ ８６７ １５７ ５６．９ ８１０ ４６．８３ ７２．２２

费城街道

杨家安
１２．３９ ８４４ １４７ ２６ ７９２ ２１．８９ ８６．０１

２．２　意义

（１）有利于缓解对建设用地计划指标供不应求

的矛盾。利用挂钩周转指标，可减少利用年度建设

用地计划指标，将有限的年度建设用地计划指标用

于急需使用的重点项目上。同时，通过实施挂钩计

划可以将农村建设用地整理出的结余指标用于乡镇

或城区建设，解决了规划建设用地计划指标不足的

问题。２０１０以来，通过使用土地增减挂钩结余指

标，先后为县经济开发区等重点项目提供了６１．４７

ｈｍ２、各类城镇建设２０．８ｈｍ２、村镇建设１０．４ｈｍ２

的土地，这些用地指标都不需要占用建设用地年度

计划指标，节省下来的计划指标可以用于其他重点

项目上。

（２）有利于推动社会主义新农村建设。通过挂

钩项目区规划的实施，将农民集中安置，建设基础设

施完善、功能齐全、布局合理、环境优美的农民新村，

既节约了土地，又改善了居住条件和生活环境，加快

缩小城乡差别。费县在推进增减挂钩实施过程中，

先后建成了探沂镇许由城和薛家村、胡阳镇茶树庄、

费城街道办杨家安、薛庄镇盐店、梁邱镇关阳司、南

张庄乡北石沟等较大型的社区。同时，配以土地整

理建设，对农田水利、田间道路等基础设施的完善，

对土地进行改良，既保持了项目区内耕地数量不减

少、质量不降低，农业生产条件和劳动条件也得到进

一步改善，提高了土地生产力，更加适应农业规模化

生产和现代化农业发展的要求。

（３）有利于提高土地的集约和节约利用水平。

通过实施土地增减挂钩规划方案，对农村居民点布

局进行合理调整，使得分散零碎、占地面积大的农村

建设用地有所改善，集约和节约利用程度得到提高。

以胡阳镇茶树庄为例，拆旧区的容积率为０．２２，建

新区的容积率为１．５，提高了７倍左右，土地的集约

利用水平得到大幅度提高。同时，田块将更加成块、

成形，农田水利设施也将更加完善，耕地的产出效益

将会增加，其耕地的集约利用水平也会得到相应的

提高。

（４）有利于资源可持续合理利用。土地增减挂

钩项目的实施，不仅仅单一针对农用地或者建设用

地，是对项目区所有用地的综合统筹，通过合理调整

用地结构和优化配置土地资源，有利于土地利用总

体规划及相关规划的实施，开展了建设，保护了基本

农田，增加有效耕地面积，也改善了环境，保护了生

态。

３　存在的问题

（１）认识上存在一定偏差。在挂钩试点工作中，

一些地方对挂钩试点的目的和意义认识不够到位，

对土地增减挂钩政策的理解存在一定偏差，有些乡

镇对土地增减挂钩并没有十分重视，认为前期投入

大，拆迁复垦困难多，容易引起社会不安定等。同

时，根深蒂固的宅基地私有观念，也一定程度地影响

了旧村改造。农民作为最直接的行为主体会从自身

利益出发追求利益最大化。虽然目前有一部分在外

务工的农民已经通过自己的努力在城市中定居，但

他们仍不愿放弃在农村的宅基地。这些都给挂钩工

作带来很大的难度。因此，推动力度较慢，工作开展

困难。

（２）与相关规划协调和衔接比较困难。土地增

·４５１·

第２９卷第１０－１１期　　　　　　　　　　　　　　　山 东国土资 源　　　　　　　　　　　　　　　２０１３年１０月



减挂钩项目区的实施是对城乡用地布局的统筹规划

与调整，必须符合土地利用总体规划、村镇建设规划

以及建设社会主义新农村的相关要求。但是，现行

土地利用总体规划及村镇建设规划不衔接的问题比

较突出，其原因就是在规划修订初期没有很好的对

当地情况进行认真分析论证，在一定程度上影响了

试点工作的推进。由于各个规划归属不同、管理部

门不同、时序不同，要在挂钩项目中充分考虑加以协

调，融入到实施过程中，难度很大。

（３）土地增减挂钩项目资金投入大。土地增减

挂钩项目的实施一般需要政府前期投入较大额度的

启动资金，进行拆迁安置。从试点的情况来看，费县

截至目前已投入２．６２亿元，其中贷款资金占７２％，

投资数额巨大，地方政府财力有限，要拿出这么一大

笔钱十分困难。如果挂钩工作要更大范围的全面展

开，将需要巨大的资金投入。

（４）土地增减挂钩拆迁难度大。一是搬迁农户

多。项目实施是对整个项目全面的统筹，涉及拆迁

人口较多，增大挂钩项目实施难度。如胡阳镇新阳

等７个项目区共搬迁户数为２７３９户、８０６３人，梁邱

镇关阳司等７个村项目区共搬迁户数为１４６２户、

４８２６人。二是搬迁难度大。由于挂钩项目涉及拆

迁、安置和补偿等问题，生产生活方式也将有所改

变，村民在拆迁过程中顾虑较多，或者对补偿分歧较

大，部分村民对宅基地的传统思想认识问题，增加了

项目拆迁难度。如果不能妥善处理这些问题，将会

形成一些不稳定因素。三是被拆迁农户发展问题。

如果在区域产业发展定位、农民谋生方式、经济发展

稳定性、土地经营方式等不明确的情况下的盲目搬

迁，或者农民转化为市民，几年后，将会造成新一批

失地农民，如何保障其生活水平得到提高、生活质量

得到改善，将是一个长期而艰巨的问题。

（５）土地增减挂钩项目权属调整复杂。在安置过

程中，有些可能集中安置，有些就地安置，有些需异地

（跨村）安置，有些转为城镇户口，有些仍为农民，这就

可能导致安置用地会使城镇建设用地和农村居民点

用地交织、国有土地和集体土地交织、可交易土地和

不可交易土地交织，如果不能很好的规范土地权属的

调整和确定，将很可能导致土地财富的流失。因此，

在保障农民利益的同时，规范挂钩项目实施过程中的

权属关系的调整是挂钩工作的关键之一。

（６）农村居民点布局调整有待优化。目前，村镇

建设规划中的农村居民点调整，多数倾向于全部拆

旧建新，对因地制宜的合理调整和优化农村居民点

的布局原理体现不够。农村居民点的调整应当根据

当地产业发展和生产方式的调整合理确定调整方

式，该集中的要集中，该分散的要分撒，该结合的要

结合，要突出地方特色和民俗生活，不应全部一个模

式。

４　措施和建议

（１）强化合作机制，促进区域统筹协调。在土地

增减挂钩工作开展之前，在项目区范围内，以村为单

位单独编制项目村土地利用规划，将产业导向、城

（村）镇建设、基础设施建设、农用地整治、各类用地

布局等多项内容融合在一起，为土地增减挂钩项目

的实施提供规划依据。同时，加强与相关部门的协

调，共同努力，才能把挂钩项目做好。

（２）配合产业发展，合理布局农村居民点。在实

施农村居民点的调整布局前，必须明确项目区的产

业发展方向，农民调整方向，生产方式调整方向（是

农业生产还是工业生产，或者两者兼有），才能合理

的选择调整方向、布局模式。在没有明确的产业导

向之前，不宜盲目开展挂钩工作。

（３）完善土地流转机制，促进城市化进程。土地

流转机制包括农用地流转机制和集体建设用地的流

转机制，是挂钩项目实施能发挥巨大经济社会效益

的重要保障。完善的农用地流转机制可以有效的促

进农业规模化、集约化发展，有利于现代农业建设，

而集体建设用地的流转机制则有利于农村发展，可

以促进城市化进程。

（４）以人为本，切实保护农民利益。一是加强宣

传力度，突破村民对宅基地私有化的根深蒂固的世

代传统思想认识，使广大农民认识到挂钩项目的重

大意义，保证项目的透明和公开，随时接受农民的监

督。二是要制定并公开科学合理的旧宅基地拆迁和

新建房安置的补偿标准和措施，制定和建立相应的

矛盾协调办法和处理机制。三是在实施过程中，要

注重改善居民生产、生活条件，保证农民生活质量不

降低。四是要充分尊重集体土地产权，加强农村土

地产权制度建设，切实保障农民权益。

（５）不断加大对挂钩项目的资金投入。由于挂

钩项目投入巨大，因此必须建立多方面的投资渠道。

一方面，政府可以把每年的土地复垦专项经费、土地
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出让金等费用中拿出部分资金用于此项工作。实施

挂钩项目有结余用地指标后，可以取得一定的土地

收益，也可以用于挂钩项目的实施，进行循环使用；

另一方面，也可以出台配套政策以及管理措施，引导

社会资金投入到此项工作当中。

（６）切实坚持集约节约用地原则。要贯彻落实

中央１８亿亩耕地不减少的最大原则，合理适当安排

建设，就必须要以集约节约用地作为本质的要求。

在前期筛选挂钩村居，组织项目区编制项目区的实

施规划，以及在推进项目区实施工作过程中，都应该

紧紧围绕节约集约用地来展开。无论是建设用地，

还是农用地，都要本着集约、节约的原则在推进。

（７）进一步加强和明确责任分工。在挂钩项目

实施工程中，要明确确立各级政府、各级国土资源管

理部门、相关部门担当怎样的角色，承担怎样的责

任。实施挂钩项目任务相当的艰巨，责任多而大，有

选址的责任、方案编制的责任、审批的责任、监管的

责任、跟踪管理的责任、规范的责任等等，因此，要求

建立明确分工，系统完善的责任制，才能真正推进挂

钩工作。
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