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摘要:土地增减挂钩政策具有的多重效应,在山东省菏泽市黄河滩区居民迁建工作中起到了推动作用。既能为黄

河滩区居民迁建筹集资金,还能为黄河滩区后期的经济建设发展提供有力支撑。使滩区发展同乡村振兴、黄河流

域生态保护和高质量发展等战略有效衔接,持续巩固脱贫攻坚成果,拓宽增收致富渠道,确保黄河滩区群众安居乐

业。
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0 引言

建设用地增减挂钩是指依据土地利用总体规划

和土地整治规划,将若干拟复垦为农用地的农村建

设用地地块(即拆旧地块)和拟用于农民安置、农村

发展、城镇建设的地块(即建新地块)共同组成拆旧

建新项目区[16]。通过土地复垦和调整利用,实现项

目区内耕地面积有增加、质量有提高,建设用地总量

不扩大,城乡用地布局更合理的土地整治措施[78]。
增减挂钩政策可以解决耕地保护“缺动力”、工业化

城镇化“缺土地”、农民增收“缺渠道”、新农村建设

“缺资金”、城乡统筹“缺抓手”、深化农村土地管理制

度改革“缺平台”等一系列问题。增减挂钩是“占补

平衡”思路的合理延伸,是破解保障与保护“矛盾”困
境的根本出路,是未来土地整治的一个新方向[919]。

2017年8月,山东省委、省政府决定实施黄河滩区

居民迁建工程。根据《山东省黄河滩区脱贫迁建总

体规划》,到2020年底前,基本解决菏泽市14.7万

滩区居民的防洪安全和安居问题。打破多年来黄河

滩区群众“三年攒钱、三年垫台、三年盖房、三年还

账”的恶性循环怪圈,解决滩区群众脱贫迁建、安居

乐业问题。在黄河滩区居民迁建过程中,充分发挥

了城乡建设用地增减挂钩政策对扶贫开发和易地扶

贫搬迁、黄河滩区脱贫迁建工作的推动作用。用足

用好城乡建设用地增减挂钩政策和各项土地专项资

金政策,助力黄河滩区居民迁建。

1 居民迁建面临的主要问题和困难

  
  

(1)滩区所在市县财力不足。菏泽市黄河滩区

是山东省欠发达地区,滩区人口约占全省滩区人口

的1/4,贫困人口占全省滩区贫困人口的59.7%,经
济社会发展水平总体不高,地方财力较弱,群众收入
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水平较低,自筹能力差。菏泽市黄河滩区居民迁建

投资规模占全省总投资的47.7%,地方配套资金存

在缺口。
  

(2)迁建规模大时间紧。黄河滩区居民迁建时

间紧、任务重、要求高、统筹协调难度大,历史性、特
殊性、复杂性、攻坚性“四性”特征明显,全市需要3
年安置黄河滩区居民14.7万人,并同步配套建设基

础设施和公共服务设施。滩区居民迁建涉及范围之

广、人口规模之大、建设投资之多、时间安排之紧,都
是历史上前所未有的,任务艰巨繁重。

  

(3)迁建工程后续发展统筹协调难度大。迁建

工作涉及到群众调查摸底、政策协调、资金筹措、安
置区建设、旧村土地复垦、生产生活社会保障等诸多

方面,要确保滩区群众“搬得出,稳得住,可发展,能
致富”,迁建工程后续统筹协调难度大。

2 增减挂钩政策在黄河滩区居民迁建
工作中的作用

  
  

(1)增减挂钩节余指标筹集资金。
   

要实现“安
居梦”,首先需要解决建设资金问题。菏泽市全面精

准测算滩区迁建所需资金投入,切实摸清底数,为资

金筹措打好基础。按照“各级政府补一块,土地增减

挂钩置换增一块,专项债券筹一块,迁建群众拿一

块”的思路,充分挖掘自身潜力,把城乡建设用地增

减挂钩指标置换收益作为重要筹集渠道,统筹解决

资金需求(图1)。全市总筹措资金共118.26亿元,
其中通过土地增减挂钩解决38.64亿元,占筹措资

金总额的32.7%。

图1 筹集资金渠道对比

  

(2)开展综合整治,推动滩区发展。
   

黄河滩区

居民迁建工程以城乡建设用地增减挂钩为平台,积
极开展土地综合整理。按照有利生产、方便生活、改

善环境的原则,推动“田、水、路、林、村”综合整治,提
高了土地利用率,扩大了耕作面积,提高了耕种质

量,为农业适度规模经营、信息化管理创造了有利条

件。一方面改善了黄河滩区生产、生活条件和生态

环境,促进农业生产规模经营、人口集中居住、产业

聚集发展,不仅有效增加了耕地面积、提高了耕地质

量、落实了耕地占补平衡、实现了耕地总量动态平

衡,而且有效地实现了农业增效、农民增收、农村整

洁繁荣和稳定。另一方面,对拆旧复垦土地进行水

利设施改造、完善农田进行水利设施,改善安置区农

业生产条件,提高农业抵御旱涝灾害的能力。把科

技知识、先进技术运用到农业生产环节,推广测土配

方施肥、玉米通透栽培新技术等措施,提高土地产出

率、劳动生产率和科技对农业的贡献率。再一方面,
建设黄河滩区生态和产业融合发展示范带,实现安

居与富民同步推进、生态与产业同步发展,真正让黄

河滩成为生产发展、生活富裕、生态良好的花果滩、
幸福滩。

  

(3)优化空间布局,提供发展支撑。
   

以“土地增

减挂钩”为抓手,进一步优化城乡建设用地空间布

局,统筹谋划滩区未来发展需求,扩大空间布局,保
证了用地空间不增加、耕地不减少。黄河滩区居民

迁建工程是一次史无前例大规模的土地整治项目,
大大改善滩区人居环境,引导滩区群众由散居转向

新社区集中居住,促进土地资源的集约节约利用;整
合建设高标准农田、生态环境治理,全面提升滩区经

济社会发展水平,有效改善滩区生态环境面貌;发展

乡村旅游、特色种养业、精深加工、电商物流等适宜

产业,促进经济发展、增加群众收入的“多赢”。统筹

落实好土地、财政税收、脱贫攻坚、配套基础设施、产
业发展等政策,注重发挥叠加效应,形成政策合力,
加大对滩区居民迁建支持力度。截至目前,通过城

乡建设用地增减挂钩政策,搬迁滩区村庄134个,可
节约土地432.15hm2,共增加增减挂钩节余指标近

700hm2。
(4)改善农居环境,打造试点标杆。

   

我国土地资

源紧张,节约用地是我国土地利用的一项基本措施,
目前人均占有耕地仅为0.768hm2。2014

 

年国土资

源部发布《节约集约利用土地规定》,目的是提升土

地资源对经济社会发展的承载能力,促进生态文明

建设。安居村台的建设,可以节约大量土地资源。
菏 泽 滩 区 需 安 置 的 村 庄 东 明 县 现 有 占 地 面 积
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2726hm2,村庄居住面积352hm2;鄄城县村庄现有

占地面积315.8hm2,村庄居住面积78hm2。村台建

成后东明县占地面积1065hm2,鄄城县是203.8
hm2;两县可节约用地1772.6hm2(图2)。工程建

成后两县居住总面积为523hm2,人均居住面积由原

来的30m2 提高到37m2,居住条件大大改善;村台

上有设施完备的行政、教育、医疗、金融、文体等设

施,大大提升滩区群众的居住环境;配套完善的道

路、供排水、供电、通讯等基础设施,大大提高人民群

众的生活水平。

图2 东明县、鄄城县原村庄占地面积、居住面积与

现村台占地面积、居住面积对比

3 采取的具体方法与措施
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                    

(1)拟流转的节余指标先行流转使用,破解资金

困局。黄河滩区脱贫迁建项目的土地增减挂钩结余

指标不必经过项目群众搬迁、旧村拆除复垦、验收等

环节。对于拟流转的节余指标,可先行流转使用,在
群众全部妥善安置、留足发展用地空间的前提下,可
先行跨区域流转交易。指标流出方与指标流入方签

订节余指标流转合同(协议),明确双方权利义务,指
标流出方应对拆旧复垦完成验收时间做出承诺。指

标流转使用获得的收益,全部支持黄河滩区脱贫迁

建,解决了土地增减挂钩结余指标收益资金滞后的

问题。
(2)增减挂钩指标优先保障脱贫迁建村庄。在

安排增减挂钩项目时,优先考虑贫困村庄,特别是实

施易地扶贫搬迁和黄河滩区脱贫迁建的村庄,将黄

河滩区脱贫迁建的村庄全部纳入增减挂钩项目区范

围,所需的增减挂钩指标,由省里足额保障。根据自

然资源部批复要求,针对安置用地、撤退道路、旧村

台提升改造等占用永久基本农田问题,菏泽市先后

3次对用地进行优化布局调整,把占用基本农田面

积降至最低,坚持最严格的耕地保护制度和节约用

地制度不动摇。
  

(3)用足用好增减挂钩等土地政策。用足用好

增减挂钩政策和各项土地专项资金政策,将符合条

件的滩区居民迁建村庄全部纳入增减挂钩试点范

围。新增建设用地指标优先支持滩区居民迁建安置

新社区及配套基础设施、公共服务设施建设。①滩

区居民迁建土地规划调整政策。结合国家部署开展

的土地利用总体规划调整完善工作,将滩区居民迁

建用地纳入土地利用总体规划,保障滩区居民迁建

用地空间。②城乡建设用地增减挂钩政策。根据中

共中央国务院2017年出台的《关于加强耕地保护和

改进占补平衡的意见》,盘活土地资源,并充分用好

城乡建设用地增减挂钩各项优惠政策。将滩区居民

迁建总体规划确定搬迁的村庄,全部列入增减挂钩

范围,优先安排土地指标,全力保障安置用地及配套

产业用地,切实保障滩区居民迁建项目合法及时用

地。允许有滩区搬迁安置任务的县,城乡建设用地

增减挂钩节余指标在省域范围内流转使用。③土地

专项资金政策。加大资金整合力度,创新机制,盘活

各类政策资源,多渠道筹措建设资金。围绕土地、金
融、就业创业等,创设政策措施,优化工作流程,满足

滩区居民迁建的需求。涉及土地综合整治各专项资

金,优先支持迁建范围内的项目,推进土地流转,促
进滩区产业发展。

(4)简化滩区迁建的增减挂钩项目申报审批。
增减挂钩项目区优先考虑滩区居民迁建村庄,简化

增减挂钩项目申报审批,建立项目报件随到随审的

绿色审批通道,加快增减挂钩项目的实施。以城乡

建设用地增减挂钩为平台,推动“田、水、路、林、村”
综合整治,以搬迁旧村为重点,实施十万亩土地整治

工程。通过搬迁旧村平整土地、改良土壤、水利配套

设施建设等,加快迁出区土地综合整治,提升基本农

田质量,增加有效耕地面积。

4 结语
    

持续规范实施城乡建设用地增减挂钩项目,不
仅为搬迁农民安置提供用地保障,又为搬迁农民建

新居、农村基础设施建设和扶贫产业发展提供资金

支持,同时优化了城乡建设用地布局,有效保护了土

地资源,是促进耕地保护和节约集约用地的重要途

径。也为黄河滩区后期的经济建设发展提供有力支

撑,使滩区发展同乡村振兴、黄河流域生态保护和高
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质量发展等战略有效衔接,推动农业、加工、旅游等

项目建设,促进滩区群众增产增收。实现滩区群众

“搬得出,稳得住,可发展,能致富”;实现滩区居民生

产生活条件明显改善、收入水平明显提高、滩区生态

环境有效改善。
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