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摘要：城乡建设用地增减挂钩作为统筹城乡发展的有效手段，为快速城镇化进程中如何实现集约节约用地、切实保

护耕地的目标提供了新的思路。邹平县城乡建设用地增减挂钩工作中还存在一些问题，表明该政策还需要加以完

善。该文对邹平县城乡建设用地增减挂钩存在的问题进行了详细分析，并提出了相关的对策建议，为城乡建设用

地增减挂钩工作的顺利推行提供参考。
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０　引言

邹平县地处鲁中泰沂山区与鲁北黄泛平原叠交

地带，总面积１２５０ｋｍ２，辖１１个镇、５个镇级办事

处和一个国家级经济技术开发区，８５８个行政村，人

口７２．９７万人，其中农业人口５０．４８万人。全县地

貌类型多样，北部多平原，南部多山地丘陵，全县农

村居民点用地１０８ｋｍ２，占土地总面积的８．６４％，农

村人均居民点用地２１４ｍ２，实施城乡建设用地增减

挂钩潜力较大。

邹平县２００８年第一批增减挂钩试点共有２个

乡镇５个村列入增减挂钩试点项目区，２０１１年１

月，项目顺利通过山东省国土资源厅专家组检查验

收，共周转新增建设用地指标３３ｈｍ２，取得了阶段

性成果。目前，邹平县上报批复实施的增减挂钩项

目区共７个，涉及７个乡镇２２个村，拆旧总面积

２９４．８ｈｍ２，复垦耕地总面积２４８．４６ｈｍ２，顺利实施

可周转建设用地指标１７１．２ｈｍ２。现以邹平县正在

实施开展的增减挂钩项目区为例，通过实际工作中

的主要做法及存在问题，做一些具体的探讨。

１　主要做法

１．１　强化部门责任

下发了《邹平县人民政府关于加快推进城乡建

设用地增减挂钩工作的实施意见》（以下简称《意

见》），成立了增减挂钩工作指挥部，负责增减挂钩工

作的落实部署、文件起草、组织协调、信息反馈等工

作。强化部门责任，镇（街）负责安置区和拆旧区的

各项工作及周转指标的使用与归还；财政部门负责

加强资金的规范使用和投融资平台的建立、项目资

金的筹集运作及后期资金平衡等工作。同时理顺了

增减挂钩项目的申报、组织实施和申请验收流程，使

其更有可操作性。

１．２　整合多方资金

《意见》规定，增减挂钩项目按时完成并顺利通

过省级部门验收的，节余指标按照７５０万元／ｈｍ２

（５０万元／亩）的标准返还用于挂钩项目的实施，组

建邹平县城乡建设用地增减挂钩工作投融资公司，

通过财政资金扶持、土地指标抵押获取银行贷款、土

地出让和土地综合开发收益等方式解决资金难题。

挂钩指标除用于建新区、安置区及公共配套设施建

设以外，节余指标优先保障项目所在镇（街）的用地

需求，然后再由县政府统筹。领导的重视、资金的保
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障极大调动了镇、村以及村民的积极性和主动性，各

镇（街道）均成立了增减挂钩工作领导小组，迅速开

展调查摸底，积极申请加入增减挂钩项目储备库，初

步确认可整理复垦村庄３０余个，为今后申报挂钩项

目区工作打下坚实的基础。

１．３　建立奖惩机制

《意见》决定，自２０１４年起，各镇（街）每年申报

和实施增减挂钩项目不少于１个，完成挂钩指标节

余不少于６．６７ｈｍ２（１００亩），并确保在３年内通过

省级验收。为进一步明确责任，强化措施，按时保质

保量完成增减挂钩工作，邹平县将增减挂钩工作考

核情况纳入年度科学发展综合考核，年终对镇（街）

落实工作责任、项目申报和实施进度、资金落实情况

进行督导检查，对不能按期完成任务的，县委县政府

给予通报批评，对主要负责人进行约谈和问责，并限

期整改，整改期间不再下达新的增减挂钩任务，并暂

停建设用地项目预审和用地报批，直至整改合格。

１．４　工作创新点

（１）推进土地流转，增加农民收入。邹平县以增

减挂钩为契机，加快农村土地流转进程，促进农业产

业的升级转变，引导鼓励农民自愿放弃承包土地，将

复垦节余出的耕地以每公顷１５０００元（每亩１０００

元）不等的价格统一流转集中到种植大户，发展特色

农业，推进农业规模化、产业化、集约化经营，壮大集

体经济，增加农民收入。

（２）创新拆迁模式，突出村集体的搬迁主体责

任。根据《村民委员会组织法》的相关规定，拆旧换

新、安置补偿方案由村两委，以“一事一议”程序确

定，政府只负责把关审批。实践证明，通过制度创

新，重心下移，政府参与不做主，一方面可以充分发

挥村干部熟悉被拆迁农户情况的优势，另一方面可

以发挥村民主观能动性，变“要我搬迁”为“我要搬

迁”。村集体制定了搬迁保证金制度，如焦桥镇牛家

村，凡同意搬迁社区的村民，需将宅基地等农村集体

建设用地使用权移交村委会，同时按照旧宅基类型

不同交纳保证金１万～３万元换购新居，确保整村

搬迁项目顺利实施。

（３）创新建设模式，改造安置充分尊重民意。按

照“高标准、低成本、重实用、易接受”的原则设计了

９０ｍ２，１２０ｍ２ 和１４０ｍ２ 多种户型，由群众根据自

身经济实力和实际需要，自行确定，增加了群众的认

可度。新区建设由村集体组织自主进行开发建设，

所得收益除缴纳部分税费外，全部作为村级收入，为

民所用。在新村建设方式上采取村委会自建模式，

统一建设的楼房实行村里自己的建筑工程队，聘用

工程监理和成立由群众代表参加的质量监督小组，

严把工程质量关，大大节约了建设成本，切实将新村

建设打造成群众满意工程。

２　存在的问题

２．１　项目建设资金筹集难

缺乏有效吸引社会资本的机制，资金来源较单

一，主要是村集体经济组织及村民自筹资金，由于拆

迁安置属前期建设，无经济效益，项目资金缺口很

大，有些项目区靠对外违规出售安置楼解决资金困

境，影响了搬迁居民安置，甚至形成新的违法用地。

２．２　拆旧区推进缓慢

项目拆旧规模大，涉及拆迁户较多，拆旧区分布

点零散，加之现行农村一家一户的经营模式，农民已

习惯就近居住，便于农田的生产和管理；由于资金短

缺，对农民拆旧房屋实际的拆旧补助标准较低，同时

百姓对于增减挂钩的奖励政策心存疑虑，对“补多

少，怎么补转析点，何时补”的概念很模糊，致使拆旧

搬迁的积极性不高，直接影响了拆旧区复垦项目的

立项实施。

２．３　规划滞后

土地利用总体规划在设立增减挂钩安置区时，

对群众意见征求和调查工作不到位，对居住成本的

要求等实际情况缺少统筹安排，存在不合理布局。

社区规划不到位，没有社区的发展纳入全县经济发

展同步规划，社区规划滞后，分布不合理，社区建设

规划没有做到与交通、电力等其他专项规划的融合。

３　对策建议

３．１　完善增减挂钩融资平台

完善县城乡建设用地增减挂钩工作投融资公司

融资功能，制定增减挂钩试点工作专项资金管理办

法，设财政专户，专款专用；探索建立多元化、多渠道

的城乡建设用地增减挂钩资金筹措机制，采用市场

运作、业主开发的模式，广泛吸纳社会资金投入工程

实施；发动农民联合集资搞房屋自建，鼓励并帮助村
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集体将社区建设用地押给银行进行贷款，解决项目

建设资金困难。

３．２　土地利用总体规划与增减挂钩规划的衔接

结合前一阶段城乡建设用地增减挂钩试点工作

情况，做好土地用总体规划修改工作，广泛听取社会

各方面意见，实地调查摸底，把基础工作做扎实，将

增减挂钩工作和城乡统筹发展纳入土地利用总体规

划统筹安排，让规划更好的引领增减挂钩项目建设。

同时加强对项目区的动态监管，任何地方未经批准

不得扩大项目区范围，对于擅自扩大范围的，一经发

现，按违规违法用地依法严肃查处。

３．３　攻坚克难抓突破

在山东省政府批复实施的挂钩项目区中，２０１０

年项目区好生镇李营村和长山镇大由村以及２０１２

年项目区牛家社区、柴家社区群众基础工作扎实，进

展速度较快，安置区已基本建成，拆旧区也已进入攻

坚阶段，是最有希望验收的项目片区。要加大扶持

力度，尽快落实责任到人，加快村庄拆旧复垦力度。

３．４　加大考核力度

一是要选择部分增减挂钩实施好的项目，加大

扶持力度，落实承诺的奖励措施，广造声势，通过媒

体大力宣传开展增减挂钩的重要成效，做到以点带

面，点面结合，扎实推进。二是严格执行挂钩工作年

度考核，召开专题会议对正在开展的增减挂钩项目

进行重点部署和安排，对挂钩工作情况进行评估考

核，统一调度；建立落实增减挂钩工作责任制，县政

府与镇办政府签订目标责任书，明确班子成员具体

抓，将任务分解到村、责任落实到人头。三是建立奖

惩制度，要求实施增减挂钩主体单位缴纳一定数额

的保证金，按挂钩工作完成情况实行奖罚，充分调动

项目实施主体的积极性。

４　结语

增减挂钩政策能够缩减农村建设用地，规范居

民点建设，统筹城乡发展。但是在实施过程中缺乏

群众参与，信息渠道传递不畅，实施过程缺乏监督，

使政策初衷难以实现。政府给予的复耕奖励相对于

高额的土地出让金仍然偏低，而农民获得的拆迁补

偿显然与土地置换后的极差收益也是不相符合的。

如何分配，实现“同地同价”，是值得思考和探索的。
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