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[摘  要] 城乡建设用地增减挂钩是一项多得的政策,可以有效缓解建设用地供需矛盾,对推动新型城镇

化建设、促进社会经济发展具有重大意义。镇街是城乡建设用地增减挂钩政策实施的主体,荷城街道积

极开展城乡建设用地增减挂钩试点工作,不仅改善了项目区生态环境,增加集体经济收入,同时缓解了建

设用地压力。松柏坑项目区结合工作实际,创新工作思路,通过植树活动加强公众参与,引入土地互联网

平台的做法具有典型示范作用,可为其他地块更好开展增减挂钩试点工作提供参考借鉴。 

[关键词] 城乡建设用地增减挂钩；松柏坑；荷城街道；土地复垦 
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引言 

随着新型城镇化进程的不断推进,建

设用地需求不断增加,耕地数量不断减少

以及耕地质量日益下降。如何有效缓解建

设用地与耕地保护之间的矛盾成为各界

关注的焦点。城乡建设用地增减挂钩是一

项具有开创性的制度设计,是有效缓解城

镇建设用地压力,优化土地利用结构,促

进城乡统筹发展的重要举措。 

2004年10月国务院下发《国务院关

于深化改革严格土地管理的决定》(国发

〔2004〕28号),第一次提出城乡建设用

地增减挂钩政策。时至今日,增减挂钩政

策从国土资源部到省市一级,从项目立

项到规划设计、验收、周转指标使用等

不断趋于规范、完善。有关增减挂钩的

研究,众多领域、行业的专家学者对其进

行了众多卓有成效的研究。任平、顾汉

龙等学者从增减挂钩政策制度进行深入

研究,分析评价其绩效,对比美国的土地

发展权转移政策；边振兴、齐丽等学者

从土地权益、收益分配的角度切入,有学

者结合耕地质量评价、耕作半径从项目

布局选址等方向进行研究,部分学者基

于GIS等新技术从技术方法的角度对增

减挂钩潜力、整理模式进行探索,还有学

者结合增减挂钩实践分析总结增减挂钩

在实施过程存在的问题及对策研究。然

而,纵观诸多研究,从乡镇角度,从基层

实践对增减挂钩项目的研究却甚少,乡

镇一级是目前开展增减挂钩项目的具体

实践主体,在我国行政结构中具有承上

启下、沟通城乡的重要作用。本文将以

高明区荷城街道为例,总结其在增减挂

钩实施过程中的相关经验,以期能为其

他城乡建设用地增减挂钩项目提供有益

参考。 

1 城乡建设用地增减挂钩概念 

依据土地利用总体规划和土地整治

规划,将若干拟整理复垦为农用地的建

设用地(主要是农村建设用地)地块(即

拆旧地块)和拟用于各项建设(主要是城

镇建设用地)的地块(即建新地块),共同

组成建新拆旧项目区,通过拆旧建新等

措施,实现耕地面积有增加、质量有提

高、建设用地有减少、布局更合理、节

约集约用地等目标的土地整治活动。 

2 荷城街道增减挂钩概况 

荷城街道自2012年开展增减挂钩试

点工作以来,到目前为止共申报了2个项

目区(松柏坑项目区和南洲项目区),拆旧

区总面积合计780.43亩,其中,松柏坑项

目区拆旧区总面积320.29亩,南洲项目区

拆旧区总面积460.14亩。本文重点以松柏

坑项目区为例,介绍松柏坑项目区在实践

过程中的有关做法和成功经验。 

松柏坑项目位于佛山市高明区荷城

街道江湾社区和南洲村,建设规模面积

320.29亩,全部为废弃工矿用地,总投资

625万元,亩均投资1.95万元。 

3 松柏坑项目区经验 

3.1领导重视,部门联合 

镇街是增减挂钩项目开展的主体,

领导重视、乡镇重视影响和决定着复垦

工程的进度。荷城街道在高明区的经济

社会发展中具有重要地位,城乡建设用

地增减挂钩试点松柏坑项目区的开展

受到上级党委、政府高度重视,成立了

由国土、财政、农林渔业、镇街等部门

组成的领导小组,区国土城建和水务局

为主导、区相关部门及荷城街道办主要

领导为成员,加强各部门间的联合,协

调解决工作中的规划、资金等问题,高

位推动试点。 

3.2选址科学,能拆能垦 

松柏坑项目区拆旧区地块全部是废

弃采矿用地,一方面,既可以避免因选择

农村居民点复垦而导致诸如“农民上



地矿测绘 
第 4 卷◆第 3 期◆版本 1.0◆2021 年 

文章类型：论文 刊号（ISSN）：2630-4732 /（中图刊号）：561GL001 

Copyright  c  This word is licensed under a Commons Attibution-Non Commercial 4.0 International License. 24 

Geological and Mineral Surveying and Mapping 

楼”、补偿不合理等问题,增加复垦可行

性；另一方面,可以更好的发挥资金优势,

提高复垦质量。 

3.3公众参与,保障权益 

增减挂钩试点工作的实施不仅与地

块权属人息息相关,也与项目区每个老

百姓息息相关。松柏坑项目区在项目的

实施,全程注重公众参与,在项目立项的

阶段,充分宣传增减挂钩试点工作的意

义,在进行民意调查时力求征询每家每

户的意见,保障村民的知情权、参与权、

监督权、收益权。项目复垦施工阶段,

利用植树节植树活动,让村民、学生、各

级领导有机会参与到项目中。 

3.4强化管理,保障工程质量 

 

 

复垦前照片 

 

 

复垦后照片 

严格执行增减挂钩项目有关复垦

标准,科学合理规划田间道路工程、灌

溉与排水工程,督促施工单位按照设计

要求施工,上道工序未经检验合格,绝

不允许进行下道工序严把工程质量关。

松柏坑项目区拆旧地块原是采矿用地,

采矿活动导致地表挖损严重,土壤肥力

低下,在复垦施工过程中,督促施工单

位注重矿山复垦的方法,采用物理修

复、生物修复的方法对土壤进行修复,

提高土地生产力。 

3.5保障资金 

资金问题是增减挂钩项目能否顺利

实施的关键,由于增减挂钩项目实施的

主体为项目所在乡镇人民政府、村集体,

如果仅仅依靠财政资金,先报后审再批

用,往往难以保障复垦工程顺利实施并

保质保量按期竣工。松柏坑项目区通过

引入社会投资,保证资金落实到位,不出

现资金断层或后续供应不足,保障项目

顺利实施。 

3.6强化管护,引入互联网 

松柏坑项目区竣工验收后,建立有

效的管护制度,保障复垦工程的可持续

使用,同时引入土地互联网平台,促进复

垦后地块的流转经营。 

4 展望 

城乡建设用地增减挂钩试点政策从

2004年开展至今已有13年,增减挂钩政

策对缓解建设用地供需矛盾起到了重大

作用,后期可用于开展增减挂钩试点项

目的农村建设用地及废弃采矿用地已不

多,以往重周转指标轻耕地质量的做法

也将发生质的改变,而未来的增减挂钩

将极大可能是建设用地减量化的“超级

增减挂钩”。 

城乡建设用地增减挂钩为荷城街

道的建设发挥了巨大作用,优化了项目

区的土地结构,改善了项目区生态环

境。松柏坑项目区在实施过程中不断总

结经验,创新工作思路,例如领导重视、

植树活动促进公众参与、引入土地互联

网平台等做法具有很好的示范作用,可

为其他地区更好开展增减挂钩工作提

供有益参考。 
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