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基于村庄调查的城乡建设用地增减挂钩潜力研究

梅暋昀,陈银蓉,黎孔清,屈宇宏,马增峰

(华中农业大学 土地管理学院,湖北 武汉430070)

摘暋要暋从城乡建设用地增减挂钩的内涵和要求出发,分析了现有居民点整理潜力测算方法的利弊,提出

了城乡建设用地挂钩的潜力调查及测算方法。以随县为例进行了实证研究,得出其规划目标年(2020年)按人

均用地指标法推算的随县居民点整理理论潜力为8314.66hm2,城乡建设用地增减挂钩项目规模可达到

1003.58hm2,扣除安置用地,挂钩指标可达805.47hm2。研究表明:采用现有的农村居民点整理潜力的测算方

法测算的潜力是理想条件下增减挂钩的最大潜力;而实际潜力需要在拟定拆旧和安置地块基础上,通过实地核

实图斑,推算整理复垦新增耕地面积,以及因安置占用的耕地面积,由此推算挂钩潜力指标。
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暋暋随着我国工业化、城镇化进程的加快,社会经济

的快速发展,农用地、耕地的减少与建设用地的需求

增长的矛盾日益突出,集约节约利用土地成为必然

的选择。针对我国近年来城市化过程中,城镇建设

用地持续增长,而农村居民点也未见减少的状况,政
府提出了“鼓励城乡建设用地整理,城镇建设用地增

加要与农村建设用地减少相挂钩暠的政策。国土资

源部相继出台了《关于规范城镇建设用地增加与农

村建设用地减少相挂钩试点工作的意见》(国土资发

[2005]207号),《城乡建设用地增减挂钩试点管理

办法》(国土资发[2008]138号)等政策性文件,并组

织开展城乡建设用地增减挂钩试点工作。
目前关于城乡建设用地增减挂钩尚无国外经验

可借鉴,国内学者的研究主要从挂钩的整理模式、运
作模式、挂钩的效益、参与挂钩意愿等方面进行实证

研究。从有关政策出台的目的和促使实施的动力来

看,一方面是通过城乡建设用地增减挂钩,整理出来

的新增耕地等量置换建设用地指标,用于城镇建设

拓展;另一方面是通过开发整理增加耕地面积,实现

耕地的占补平衡。显然,如何合理确定城乡建设用

地增减挂钩的潜力,是制定有关规划和推动实施增

减挂钩的基础。本文将从城乡建设用地增减挂钩的

内涵和要求出发,基于现有居民点整理潜力测算方

法利弊分析及农村居民点整理潜力来源分析,试图

提出挂钩现实潜力实地调查内容、方法及测算方法;

并以随县为例进行实证研究。

暋暋一、城乡建设用地增减挂钩的内涵
和要求

暋暋1.城乡建设用地增减挂钩的含义

依据国土资发[2008]138号文件,城乡建设用

地增减挂钩(以下简称挂钩)是指依据土地利用总体

规划确定的规划用途分区的基础上,按照节约集约

利用土地要求,将若干拟整理复垦为耕地的农村建

设用地地块(即拆旧地块)和拟用于城镇建设的地块

(即建新地块)等面积共同组成建新拆旧项目区(以
下简称项目区),通过建新拆旧和土地整理复垦等措

施,在保证项目区内各类土地面积平衡的基础上,最
终实现增加耕地有效面积,提高耕地质量,建设用地

总量不增加,城乡用地布局更合理的目标[1]。农村

建设用地一般是指乡(镇)村建设用地。乡(镇)村建

设用地,主要包括:乡(镇)村公益事业用地和公共设

施用地,以及农村居民住宅用地。这样,挂钩意味着

通过农村建设用地特别是农村居民点的整理、农村

低效建设用地的整治等,实现新增耕地,并将城市建

设用地增加与农村建设用地减少相挂钩。

2.城乡建设用地增减挂钩的要求

(1)管理上,要求在挂钩项目区按照“总量控制、
区域封闭、动态监管、到期归还暠的原则进行管理。
强调项目区挂钩规模、周转指标在规划的基础上,严
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格控制数量。实施中对开发整理的耕地数量、质量

进行动态监督,以使指标能按时归还,确保项目区的

验收。
(2)在实施的工作顺序上,“挂钩暠实行先安置再

拆迁。即:先行对于需要安置的村民进行妥善安置,
其周转指标也可先行使用,后再如期归还;要求项目

区内建新地块占用耕地数量,在3年内以拆旧地块

复垦的耕地等量归还。
(3)以相关规划明确挂钩规模、周转指标等数量

控制要求。在挂钩工作实施前,应依据相关土地利

用总体规划、农村建设用地整理规划等,制定项目区

挂钩规模、周转指标和周期。要求以建设用地整理

增加的耕地面积等量核定为建设占用耕地指标,可
用于农村建设和城镇建设;而复垦的耕地数量不得

低于城镇建新占用的耕地,即城镇建新占用的耕地

不允许超出复垦耕地的数量。这样,就可以通过实

行项目区内农用地与建设用地调整、互换后,最终使

项目区内建设用地总量不增加、耕地面积不减少。
(4)依法调整权属,保障项目区土地的权益。实

施中,原依法取得的建设用地属于村集体的,整理后

形成的耕地仍属原集体经济组织,由该农村集体经

济组织按农村土地承包法的规定发包给村民,也可

以由该农村集体组织统一经营。原依法取得的建设

用地属于国有的,整理后形成的耕地仍归国有。
综上所述,城乡建设用地增减挂钩力图通过规

划决策,进行城乡建设用地整理,农用地与建设用地

的调整互换,实现城乡建设用地增减平衡,耕地面积

不减少的目标。

暋暋二、城乡建设用地增减挂钩的潜力
调查与测算

暋暋从城乡建设用地增减挂钩的内涵及要求可以看

出,挂钩项目区确定应依据相关土地利用总体规划

和开发整理规划,但城乡建设用地增减挂钩的潜力

则主要来自于农村居民点整理的潜力。目前,我国

测算农村居民点整理潜力的方法主要有:人均建设

用地标准法、户均宅基地标准法和农村居民点内部

土地闲置率法[2]。前两种都是基于农村居民点用地

现状,以用地标准作为控制标准,在考虑人口发展的

前提下,测算的潜力;后一种则基于农村居民点闲置

地的多少,测算潜力。尽管3种方法都力图提高农

村居民点的土地利用率,但较少考虑农村居民对住

房建设的要求,以及研究区域自然、社会和经济因素

限制性等对整理的制约[3],这样,农村居民点整理的

潜力是确定挂钩的潜力基础,是理想条件下一定时

期可以实现土地整理的最大值,即可以挂钩的最大

潜力。显然这是一种理论潜力,实际能否挖潜还值

得讨论。
鉴于此,以村级农村居民点为调查单元,通过实

际调查,确定一定时期内(本文以2010年为基期,

2020为规划目标年)可作为拆旧的地块与安置地块,
由此推算城乡建设用地增减挂钩潜力,使其潜力测算

结果可作为城乡建设用地挂钩项目规划的依据。
(1)调查目的。通过村级农村居民点土地利用

现状、人口规模及变迁情况、空心村、零星村规模及

布局情况的调查,为测算农村居民点整理现实潜力

和城乡增减挂钩潜力提供依据。
(2)调查内容。当前,农村居民点整理的潜力主

要来源于农户宅基地、空闲宅基地和村庄内其他空

闲地。

栙农户宅基地,农户宅基地户均或人均用地指

标超过国家或所在地省级人民政府确定的用地标

准,在规划期内可因居民点的拆并,或者农户住宅因

生活与生产功能的分离等,进行挖潜。

栚空闲宅基地,我国经济近年来的快速发展,促
进了农民的非农就业,使其对土地的依赖性下降。
但受传统思想影响、城乡隔绝的二元户籍制度的制

约,以及因城市生活成本高等难以适应的原因,农村

劳动力向非农产业转移的同时,并没有完全实现从

农村向城市的转移,许多进入城市的农民仍保留着

宅基地,使原有的农村住宅处于闲置状态。

栛村庄内其他空闲地,由于我国大量的农村自

然村落建设往往缺乏规划,农民住宅随意而建,造成

村庄内部存在建筑垃圾压占、废弃地等空闲地;村镇

的小型企业,小型手工业厂房、作坊,小型养殖业等

在向园区、中心集镇集中的同时也造成了原有用地

的闲置废弃;计划生育政策的落实,使得近年来许多

村内学校因缺乏生源而废弃,此外,年久失修道路、
排水等基础设施缺乏修缮和维护,也处于闲置和废

弃状态,等等这些用地往往建筑虽在,但损坏严重、
长期闲置。另外,由于受地形、建设条件的限制,居
民点内存在废弃坑塘、空闲地等也可通过集中建设、
复垦等挖掘利用的潜力。

为此,调查内容包括:栙 村级居民点基本情况

调查,包括人口、户数、人均年收入、主导产业、外出

务工人口比例、居民点面积和位置,近几年新增居民
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点主要的集中位置、基础设施情况等;栚 村庄用地

现状调查,包括分组逐户摸清人口情况以及住房情

况,居民搬迁意愿和去向;村内空余宅基地,坑塘、闲
置废弃地、空闲地等数量。

(3)调查方法与步骤。栙 设计调查表格,以近

期的土地利用现状图作为调查工作地图,如:采用

1暶10000的第二次土地利用调查现状图。栚 召开

座谈讨论会,通过座谈讨论会形式,先摸清样点村的

基本情况,填写居民点基本情况调查表格;通过分户

调查,逐户摸清人口情况以及住房情况,居民搬迁意

愿和去向,填写分户调查表。栛 实地勘察村庄用地

现状,通过实地勘察,标识村内空余宅基地、坑塘、闲
置废弃地、空闲地等位置,量算其面积。栜 挂钩潜

力调查,基于以上调查,拟定拆旧和安置地块,实地

核实图斑,推算整理复垦新增耕地面积,以及因安置

需占用的耕地面积,推算挂钩潜力指标。

暋暋三、以湖北省随县为例的实证研究

随县位于湖北省西北部,区位条件优越,东依武

汉、西邻襄阳、北至信阳、南靠荆州,交通便捷,居“荆
楚要冲暠,扼“汉襄咽喉暠,系“鄂北重镇暠。地貌特征

以低山丘陵为主,兼有山地和冲积平原,一般海拔高

度200~800m。
为全面掌握随县城乡建设用地增减挂钩潜力,

以村级居民点(行政村)为调查单元,通过样点村的

调查,对全县18个乡镇(除长岗镇,随县辖19镇,因

长岗镇有关用地安排属随州市直管),进行城乡建设

用地增减挂钩潜力调查和测算。
(1)潜力调查结果。从现状用地面积来看,2010

年 随 县 18 个 乡 镇 农 村 居 民 点 用 地 面 积

20322.31hm2,占全县土地总面积的3.71%,占建

设用地总面积的59.06%,农村居民点人均用地为

268.93m2,远远高于《村镇规划标准》(GB50188-
93)规定的“规划人均建设用地指标小于150m2暠的
指标。

从农村居民点分布和功能状况来看,分布较分

散,随县南部和北部的乡镇数量少,密度低,中部乡镇

的分布密度较高。从22个典型样点村调查的结果来

看,22个村由298个自然村组成,总人口47424人,其
中长期外出人口11514人,外出人口达到24%;居民

点多数布局零乱分散,自然村规模较小,空闲地较多。
有些自然村仅几户人家或是单家独院,形成零星户,
这种零星户和规模较小的自然村,住房大多是农民自

行修建,道路简易,缺乏排水等基础设施配置,服务功

能单一。而中心村则功能较为齐全,一般设有小型商

业服务网点的配套功能,有医务室、变电室,通自来

水、电话、有线电视等。
从农村居民点拆迁安置来看,22个行政村中,

11703 农 户 居 民 点 用 地,拟 拆 并 地 块 总 面 积

230.52hm2,扣除拟安置地块总面积50.21hm2,预
计新增可利用土地比例为78.23%,挂钩潜力不容

忽视,见表1。
表1暋2010年随县各镇农村居民点用地现状

区域
总面积/
hm2

建设用地/
hm2

农村居民点

面积/hm2

占辖区内建设用
地面积比例/%

占全县农村居
民点面积比例/%

农业
人口数

人均农村居民

点用地/hm2

安居镇 11477.85 1238.92 984.68 79.48 4.85 50335 195.63
草店镇 30010.06 950.73 594.32 62.51 2.92 30680 193.72
高城镇 18479.79 981.65 744.36 75.83 3.66 24730 301.00
洪山镇 47801.47 2895.35 1701.92 58.78 8.37 59025 288.34
淮河镇 25227.69 804.96 503.20 62.51 2.48 23339 215.61
环潭镇 43414.85 2155.06 1555.92 72.20 7.66 53507 290.79
均川镇 22571.86 2225.40 1565.20 70.33 7.70 57906 270.30
厉山镇 23709.61 3569.76 1266.56 35.48 6.23 68545 184.78
柳林镇 19752.04 1882.18 683.21 36.30 3.36 22807 299.56

三里岗镇 31889.98 1368.91 1136.25 83.00 5.59 40294 281.99
尚市镇 20685.09 1561.05 1116.53 71.52 5.49 36220 308.26
唐县镇 45376.99 4581.80 2919.69 63.72 14.37 64499 452.67

万福店农场 6644.76 758.73 516.33 68.05 2.54 18576 277.95
万和镇 70397.17 1808.24 1247.65 69.00 6.14 52428 237.97
吴山镇 35647.46 2457.02 765.00 31.14 3.76 30107 254.09
小林镇 12257.12 1084.72 710.90 65.54 3.50 30824 230.63
新街镇 14456.41 1640.00 1209.47 73.75 5.95 38797 311.74
殷店镇 67643.54 2445.79 1101.10 45.02 5.42 53058 207.53
全县 547443.75 34410.28 20322.31 59.06 100.00 755677 268.93
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暋暋(2)潜力测算。依据《村镇规划标准(GB50188
-93)/中华人民共和国国家标准》,人均建设用地大

于150m2/人的应减至150m2/人以内[4],由此,可
依据人均150m2建设用地标准,测算随县农村居民

点建设用地整理潜力(即:城乡建设用地增减挂钩的

理论潜力)。
计算公式为:

殼S =S现状 -B0 暳O0 (1)

暋暋式(1)中:殼S为农村居民点整理的潜力;S现状 为

现状农村居民点用地面积;B0为整理后(目标年)人
均建设用地标准;O0为规划目标年农村人口数。

得出随县农村居民点用地的理论潜力如表2。
表2暋随县农村居民点整理的理论潜力

区域
现状农村居民

点面积/hm2

目标年预计
农村人口数

理论潜力/
hm2

安居镇 984.68 53321 184.86
草店镇 594.32 32500 106.82
高城镇 744.36 26197 351.40
洪山镇 1701.92 62527 764.02
淮河镇 503.20 24724 132.35
环潭镇 1555.92 56681 705.70
均川镇 1565.20 61341 645.08
厉山镇 1266.56 72612 177.39
柳林镇 683.21 24160 320.81

三里岗镇 1136.25 42685 495.98
尚市镇 1116.53 38369 541.00
唐县镇 2919.69 68326 1894.81

万福店农场 516.33 19678 221.16
万和镇 1247.65 55538 414.57
吴山镇 765.00 31893 286.60
小林镇 710.90 32653 221.11
新街镇 1209.47 41099 592.99
殷店镇 1101.10 56206 258.01
全县 20322.29 800509 8314.66

暋暋从表2可以得出随县农村居民点用地的理论潜

力面积是8314.66hm2,所辖各镇中,如唐县镇由

于乡村人口数较多,人均农村居民点用地量很大,所
以 理 论 上 整 理 出 的 潜 力 也 位 居 首 位,高 达

1894.81hm2;其次是洪山镇764.02hm2,环潭镇

705.70hm2,均川镇645.08hm2;草店镇农村居民

点整理理论潜力相对最低,为106.82hm2。
根据前述实地调查,将在规划期内(2011-2020

年),已征求农民意愿的,适宜于作为增减挂钩拆旧

的地块,安置地块一一在图上圈定,以此确定挂钩项

目的区域,并以土地利用现状图为基础,运用 MAP灢
GIS软件测算面积[5]。这样农村居民点用地面积扣

除拟作为安置地块的面积,即为挂钩潜力指标。
城乡建设用地增减挂钩潜力指标的计算公

式为:
殼S暞=S拆旧 -S安置 (2)

暋暋式(2)中:殼S暞为城乡建设用地增减挂钩指标;

S拆旧 为拟拆旧地块面积;S安置 为拟安置地块面积。
得到随县各镇增减挂钩项目规模如表3。
表3暋随县各镇增减挂钩项目规模暋暋暋hm2

区域 拟拆旧地块 拟安置地块 挂钩潜力指标

安居镇 89.54 9.44 80.10
草店镇 62.79 1.83 60.96
高城镇 52.27 5.35 46.92
洪山镇 25.31 18.60 6.71
淮河镇 31.15 7.88 23.27
环潭镇 83.55 15.23 68.32
均川镇 64.49 14.95 49.54
厉山镇 24.64 2.10 22.54
柳林镇 39.56 18.26 21.30

三里岗镇 7.72 4.95 2.77
尚市镇 68.18 24.73 43.45
唐县镇 182.03 12.27 169.76

万福店农场 105.08 27.10 77.98
万和镇 34.48 10.30 24.18
吴山镇 18.26 2.60 15.66
小林镇 51.11 12.00 39.11
新街镇 26.13 1.53 24.60
殷店镇 37.29 8.99 28.30
总计 1003.58 198.11 805.47

暋暋从表3可得随县各镇增减挂钩项目规模达到

1003.58hm2,通过实施城乡增减挂钩项目节省出

的挂钩指标可达805.47hm2。若假设上述理论潜

力都可开发整理为新增耕地,则实地调查所得挂钩

潜力仅为理论潜力的9.69%。可见,从挖潜的可行

性来看,实地调查所得与按照人均指标测算的理论

潜力差别很大。所辖各镇中,唐县镇由于拟拆旧地

块规模总量大,所以通过整理复垦可得到增加挂钩

指标也较大,达169.76hm2,其次是万福店农场,三
里岗镇挂钩指标最少,为2.77hm2;其余的多数镇

挂钩指标集中在30~60hm2之间。若按挂钩潜力

差异,分为5级,可划出以下等级,如表4。
表4暋随县各镇挂钩潜力指标分级暋暋暋hm2

级别 分级标准/hm2 区域

栺 >110 唐县镇

栻 81~110 安居镇

栿 51~80 草店镇、环潭镇、万福店农场

桇 21~50
柳林镇、厉山镇、淮河镇、万和镇、新街镇、

殷店镇、小林镇、尚市镇、高城镇、均川镇

桋 0~20 洪山镇、三里岗镇、吴山镇

暋暋四、结论与讨论

(1)基于人均用地标准推算的整理潜力偏大,挖
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潜的可能性较小。由于居民点整理是基于基层政府

主持、农民积极参与,通过居民点拆并、集中,整理实

现,因此,依据居民点现状用地面积,确定的人均居

民点建设用地整理标准,匡算出的农村居民点整理

的理论潜力偏大,但缺乏对实施可行性的考虑。
(2)基于农民意愿实地测算的整理潜力较小,实

施的可能性高。基于实地调研,在拟定拆旧和安置地

块基础上,推算的挂钩潜力较小,但考虑了农民的搬

迁意愿,拟定了拆旧和安置地块,其实施的操作性

强[6]。
(3)规划应是需求目标与现实可能的结合。居

民点整理不仅应从需求角度考虑建设用地“占一补

一暠的要求,土地开发整理规划中居民点整理目标的

实现要求,还应从供给角度考虑农户意愿、选择适宜

的拆旧和安置用地。
从挂钩项目的实施来看,需要通过建新拆旧和

土地整理复垦完成的,是一项复杂、系统的工程,投

资量大,涉及面广,关系到农户的安居,因此,还应从

资金投入、挂钩效益、技术、行政管理与法律保障等

多方面分析研究,以利促进挂钩项目的实施。
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StudyonPotentialofLinkingIncreaseandDecreaseofConstructionLandin
BothUrbanandRuralAreasBasedonVillagesSurvey

MEIYun,CHENYin灢rong,LIKong灢qing,QUYu灢hong,MAZeng灢feng
(CollegeofLandManagement,HuazhongAgriculturalUniversity,Wuhan,Hubei,430070)

Abstract暋Fromtheconnotationandrequirementoflinkingtheincreaseanddecreaseofconstruction
landinbothurbanandruralareas,thispaperanalyzestheadvantagesanddisadvantagesofpresentcal灢
culationmethodanditssourcesofruralresidentiallandreclamationpotentialandputsforwardthepo灢
tentialsurveyanditscalculationmethodoflinkingtheincreaseanddecreaseofconstructionlandinboth
urbanandruralareas.BasedonthecasestudyinSuixiancounty,thispaperobtainsthetheoreticalpo灢
tentialofruralresidentiallandconsolidation,thatis8314.66hm2bytheyearof2020byindexofland
areapercapita.Theprojectsizeoflinkingtheincreaseanddecreaseofconstructionlandinbothurban
andruralareascanreach1003.58hm2anditsindexattainabilityis805.47hm2bydeductingthesettle灢
mentlandarea.Theresultshowsthatthepotentialofruralresidentiallandconsolidationcalculatedby
existingmethodisthemaximumpotentialunderidealconditions,butasfortherealisticpotentialofru灢
ralresidentiallandconsolidation,itfirstshouldmakeclearthedemolitionandsettlementlandarea,

thenthroughverifyingthemapspotinthefield,thenewlyaddedcultivatedareaofconsolidationand
reclamationandoccupiedcultivatedareabyresettlingcanbereckoned.Consequently,thepotentialin灢
dexoflinkingtheincreaseanddecreaseofconstructionlandinbothurbanandruralareascanbecalcu灢
lated.

Keywords暋urbanization;linkingtheincreaseanddecreaseofconstructionlandinbothurbanand
ruralareas;potential;villagesurvey;ruralresidentiallandconsolidation
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