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摘要：该文分析了菏泽市城乡建设用地增减挂钩工作，认为其是一个不可或缺的政策平台，是全面履职的一个重要

抓手，建设用地增减挂钩试点工作“在规范中发展，在发展中规范”是必然路径。 因此，建立增减挂钩项目储备库，
可以推进挂钩指标配置市场化，并步入良性循环的发展轨道。
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　 　 国家启动建设用地增减挂钩试点工作始于

２００６ 年，菏泽市正式全面开展这项工作实际上始于

２０１０ 年。 为了更好地服务全市发展大局，通过近几

年实践情况，现对未来 １０ 年菏泽市增减挂钩试点工

作发展前景进行展望并提出相关建议。

１　 增减挂钩的必要性

当前农村违法违规建房愈演愈烈，一个 １ ０００
人左右的自然村，一年新建楼房 １０ ～ ２０ 座，个别村

达到 ３０ 座以上，如定陶县孟海镇南王庄村 ２０１４ 年

新建楼房 ３５ 座，村庄搬迁改造计划无法完成。
（１）受土地利用总体规划和土地指标限制，村

庄周边大多既无预留用地，也无用地指标，而农民现

有砖瓦房太多建于 ２０ 世纪八九十年代，由于建筑质

量不高，大多已进入翻建期，农民被迫在农用地上违

法建房。
（２）部分增减挂钩试点项目、农村土地综合整

治项目及其他生态文明村建设项目进展迟缓，导致

项目区农民在规划复耕区违规建房。
（３）随着农民外出务工收入水平增加，加之子

女婚房攀比之风蔓延，农民新建房屋 ８０％以上是楼

房，一次性投资一般在 ２０ 万～３０ 万以上。

（４）执法部门不忍强行拆除农民用血汗钱建起

的住房。 村庄内新建楼房一旦占到 ３０％以上，即使

补偿标准由原先的 １５０ 万元 ／公顷提高到 ３００ 万元 ／
公顷，因村庄整体拆旧成本过高，项目也将难以实

施。

２　 增减挂钩的作用

（１）拓广城乡用地空间，解决“地从哪里出”的
问题。 解决新型城镇化用地问题根本出路在挖潜，
最大空间在农村。 菏泽市现有农村居住建设用地

１３．３３ 万余公顷，挖潜空间仍有 ６ 万 ｈｍ２ 左右，２０１０
年以来，已累计为城乡建设提供近 ０．２３ 万 ｈｍ２ 挂钩

用地指标，保障了全市一大批重大民生和工业项目

落地，弥补了近年来菏泽市新增计划用地指标严重

不足的矛盾。
（２）缓解城乡建设资金瓶颈，解决“钱从哪里

来”的问题。 挂钩指标跨市有偿调剂按现行市场最

低价 ４５０ 万元 ／ ｈｍ２ 计算，全市农村 ６ 万 ｈｍ２ 潜在用

地指标，意味在蕴藏着 ２ ７００ 亿元的土地资产价值，
按目前菏泽市财政收入水平，约相当于全市 １８ 年财

政收入总和。 ２００６ 年以来通过实施增减挂钩项目，
全市已为城镇化融资 ６０ 亿元以上，目前全市首期建
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成的 １００ 个生态文明先进村，其中 ８５％以上属增减

挂钩项目区。 如曹县砖庙镇“十三村”就是借助增

减挂钩政策，在 １ 年时间内由原 １３ 个自然村合并而

成的总人口 ５ ０００ 余人的规范化新型社区。
（３）增加就业岗位，解决“人往哪里去”的问题。

新型城镇化的核心是人的城镇化，关键是增加就业

岗位，增加居民收入。 全市利用挂钩指标落地工业

项目 １８９ 个，增加就业岗位 ２０．６ 万人；落地经营性

项目 ３２ 个，增加就业岗位 ２．９ 万人。 以曹县梁堤头

镇为例，几年来通过实施增减挂钩项目，新增加耕地

３３３．３３ 余公顷，依托复垦土地流转带动农民承包地

进行合理流转，流转面积已达 ６６６．６７ 万余公顷，引
进了牧原公司、银杏伟业等知名农业企业，镇工业集

聚区利用挂钩指标落地磐石水泥等十余家企业，目
前该镇已有 ５ ０００ 余人在本镇就业，实现了农业劳

动力就地转移。

３　 增减挂钩项目储备库建设

３．１　 目标任务

（１）政策驱动。 党的十八大提出，２０２０ 年全面

建成小康社会，数年内国家投资重点将转向差距较

大的农村地区，小城镇建设、农村新型社区建设等将

加快步伐，菏泽市农村建设用地需求也将大大增加，
同时菏泽市还面临国家“一区一带”战略发展机遇，
陆续会有大批重要基础设施和高新产业项目落地，
其大量用地需求务必提早谋划。

（２）投资拉动。 随着菏泽市高铁、铁路物流园、
飞机场、青岛保税港区菏泽功能区等大批重大基础、
公益设施相继开工建设，菏泽市经济崛起的区位优

势日益凸现。
（３）创业带动。 菏泽市进入“创时代”，面对全

市人民愈加高涨的创业用地需求，国土资源部门理

应未雨绸缪。

３．２　 保障措施

（１）规划先行。 在原土地整治规划和村镇建设

规划等基础上，依据村庄腾地潜力大、群众有意愿、
经济条件和村班子基础较好等条件，对具备改造条

件的村庄精挑细选，及时纳入挂钩项目储备库。 规

划工作人员亲自排查，亲自走访，亲自调研，防止不

接“地气”。 并尽量做到“多规合一”，搞好与相关专

业规划衔接，增强规划可操作性。

（２）疏导到位。 一是对已确定近 ３ 年内要全面

实施增减挂钩项目的村庄，切实加大宣传和巡查力

度，严禁在规划拆旧区内新建住房特别是楼房。 二

是根据实施计划拟在第 ４ ～ ６ 年内全面拆旧复耕的

村庄，先行申报一批“拆旧—安置”项目，其批复安

置区在村镇严格审查基础上，用于满足村庄内急于

建房群众用地需要，待第 ４～６ 年内原有村庄全部拆

旧复耕后，一并申报“拆旧—建新”项目。 三是对 ７
～１０ 年内拟申报挂钩项目村庄，首先发挥镇驻地和

周边新型农村社区集聚作用，凡村民到镇驻地或周

边新型农村社区购房的，村镇要出台系列鼓励扶持

政策。 其次，对确需在本村建房的，利用政策规定挂

钩指标留用村镇 １０％ ～ １５％部分，依照挂钩项目区

规划申办一批农转用项目，保障农民合法用地需求。
（３）执法跟上。 “在规范中发展，在发展中规

范”是必然路径，国家、省、市政府及各级国土资源

部门先后出台了一系列政策规定，如《国务院关于

严格规范城乡建设用地增减挂钩试点切实做好农村

土地整治工作的通知》（国发［２０１０］４７ 号）《山东省

人民政府关于进一步规范城乡建设用地增减挂钩试

点加强农村土地综合整治工作的意见》 （鲁政发

［２０１１］１２ 号），菏泽市也出台了诸多文件，如《菏泽

市人民政府关于做好城乡建设用地增减挂钩试点工

作的意见》（菏政字［２０１０］２４ 号）《菏泽市国土资源

局关于进一步严格规范城乡建设用地试点工作实施

意见》（菏国土资发［２０１３］ ５９ 号） 《城乡建设用地

（试点）项目验收实施办法》 （菏国土资发［２０１４］６２
号）等，坚持问题导向，认真检查整改，进一步规范

完善增减挂钩工作。 坚持堵疏并举，强化巡查执法，
对不听劝阻蓄意违法违规建房者，早发现，早制止，
对个别不听劝阻造成恶劣影响者，加大执法和曝光

力度，坚决迅速遏制农村违法违规建房蔓延势头。
（４）四项目标任务的统一。 建设用地增减挂钩

工作是全面履职的一个重要抓手。 市委、市政府确

定了“科学赶超、后来居上”的发展思路和奋斗目

标，认为保护耕地是坚守红线，保障用地是第一要

务，确保城市和农村土地收益是破解新型城镇化发

展瓶颈，保障农民土地权益，维护社会稳定是首要政

治任务。

４　 推进挂钩指标配置市场化
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４．１　 加快农村产权制度改革步伐

党的十八届三中全会提出，发挥市场机制配置

资源决定性作用，集体经营性建设用地进入市场，与
国有土地“同地同价”。 但受用地规划、产业布局及

基础条件限制，广大农村的集体建设经营性用地很

难直接入市，更难直接高效配置，而借助增减挂钩政

策平台，能够将其置换为建设用地指标进入市区，下
一步还可能在全省范围内有偿调剂。

４．２　 优化用地结构

通过挂钩节余指标市场化配置，抬高土地供应

门槛，既可以从根本上提高用地单位节约集约用地

意识，自觉盘活闲置低效用地，又可以利用土地指标

收益提高本地区产业发展综合配套水平，提升招商

引资质量和效益。

４．３　 坚持以人为本

实施增减挂钩项目的出发点和落脚点是尊重群

众意愿，维护群众利益，只有通过市场化配置方式，
实现指标收益最大化，才能从根本上提高项目安置

区规划和配套标准，减轻群众负担，加快新型城镇化

步伐。

５　 结语

未来 １０ 年，菏泽市建设用地增减挂钩工作任重

道远，正确研判政策是保障，加快项目储备是基础，
大力推进挂钩指标市场化配置是关键。 增减挂钩工

作能更好地发挥其对土地资源的支撑作用。
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