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（2）用地紧张路段（中华路—园湖路）：受两

侧用地限制及减少周边环境影响，提出地道方式进

行比选。快速路直行交通走地下道路，地面道路服

务于两侧单位及与相交道路的交通转换，地道与地

面道路通过设置上、下匝道连接（图5）。

3.2.3  快速路公交系统及人行过街设施

（1）东西快速路布设公交系统的要求：快速路

常规公交原则布设于辅道上，预留公交专用道，当

流量较小时其他机动车可共用车道，当快速路公交

车流量达到设置专用道条件时，预留公交专用道将

立即实施为标准公交专用道；常规公交站点布设于

快速路人行道上，快速路周边公交客流集散的主要

公交站点应设置为港湾式公交站点；公交站点与过

街天桥或地下通道结合设计，并与周边用地出入口

保持一定距离，避免公交车进出站点影响快速路的

交通组织。

（2）快速路人行过街设施布设要求：快速路路

段需设置立体行人过街设施，重要的交叉口应规划

人行天桥或地道，形成安全便捷的过街系统；在快

速路交叉口处，应结合地面信号灯设置平面过街设

施，在地面层的平面过街设施应考虑行人安全驻足

空间、安全组织人行过街；在规模较大、形式复杂

的立交节点处可采用考虑设置立体过街设施，实现

行人、非机动车的快速过街。

3.3  交通控制配套措施

交通控制的设施主要包括以下几个方面：快速

路交通诱导设施、快速路交通监控通信设施、匝道

管理系统。

（1）快速路交通诱导设施：交通诱导的目的在

于引导道路使用者顺利到达目的地，实现交通流优

化，避免交通阻塞，更有效地管理交通。交通诱导

系统包括交通流采集、车辆定位、交通信息服务和

行车路线优化四部分。在东西快速路重要节点附近

布设诱导屏以实现交通信息的实时发布，以便优化

行车路线，避免阻塞冲突。

（2）快速路交通监控通信系统：在东西快速路

节点之间易出现交通拥堵的路段设置适量的监控设

施，实时观测各路段的交通运行状况，并将监控系

统与智能诱导系统进行统一管理，一旦监控系统发

现拥堵便通过智能诱导系统进行引导调节，缓解拥

堵的交通情况，保障连接线通畅有序运行。

（3）匝道管理系统：设置入口匝道控制的基

本目标是保证入口匝道交通运行的有序、安全、控

制进入快速道路的交通需求。如果入口匝道不加

控制，匝道的车辆与主线的车辆容易出现抢道、拥

挤、阻塞现象，导致交通事故的发生。

4  结语

合理结合城市用地空间和现状路网结构，发

展快速交通可以有效解决和缓解城市发展过程中出

现的交通拥堵问题。当前，南宁市已经对城市快速

路系统进行深入研究，随着城市经济水平的不断发

展，以及快速路建设的不断完善，南宁市将在改善

交通秩序和提高运行效率方面取得更显著的效果，

有效地促进南宁市人居环境的可持续发展。
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探讨城乡增减挂钩政策在新一轮土地利用
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[摘  要] 通过对新旧两版的土地利用总体规划编制的

背景、任务和侧重点等方面进行比较分析，引入案例

分析，解释城乡增减挂钩在新一轮土地利用总体规划
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1  背景概况

1.1  背景

新一轮县、乡（镇）土地利用总体规划于2006年启动，2008年

10月国务院发布了《全国土地利用总体规划纲要（2006—2020）》，

这是省、市、县、乡编制本级土地利用总体规划的主要依据。严格保

护耕地特别是基本农田，守住18亿亩耕地不减退将成为这次规划修

编的首要原则。基于对土地利用规划的要求和原则，城乡增减挂钩项

目能够很好地解决在规划编制过程中遇到的建设用地指标与耕地占补

平衡的问题[1] 。

1.2  研究意义

本文在现有城乡建设用地增减挂钩理论研究的基础上，对第三

轮土地利用总体规划的编制工作的难点进行分析，并以忻城县某乡

镇增减挂钩成果为例提出城乡建设用地增减挂钩对新一轮土地利用

规划编制的作用与意义，对研究城乡建设用地增减挂钩政策起到了

助推作用。

1.3  相关概念

1.3.1  城乡增减挂钩

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，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，节约集约利用建设用地，使城乡用地

图5  地道式断面设计
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布局更合理的目标[2] 。

1.3.2  挂钩周转指标及其使用

挂钩周转指标在使用中应按照挂钩周转指标≥

建新区新增建设用地总规模（含占耕地）≤拆旧区

整理复垦新增耕地、拆旧区土地（地块）复垦总规

模≥挂钩周转指标的准则来计算城乡增减挂钩项目

的用地指标。同时，挂钩周转指标的使用要优先用

于拆旧地块农村居民的安置（即安置建新区）和乡

村基础设施建设，指标使用后确有节余的可用于城

镇（项目）建新区的建设（在确保拆旧区整理复垦

新增耕地符合要求的情况下）[3] 。

1.3.3  土地利用总体规划

土地利用总体规划是在一定区域内，根据国家

社会经济可持续发展的要求和当地自然、经济、社

会条件，对土地的开发、利用、治理、保护在空间

上、时间上所作的总体安排和布局，是国家实行土

地用途管制的基础[4] 。

土地利用总体规划属于宏观土地利用规划，是

各级人民政府依法组织对辖区内全部土地的利用以

及土地开发、整治、保护所作的综合部署和统筹安

排[5]。

1.4  新一轮土地利用总体规划的进展

2012年，国土资源部下发《关于严格土地利用

总体规划实施管理的通知》（国土资发〔2012〕2

号），地方各级的土地利用总体规划的修编工作基

本完成，大部分规划已批准实施。从2012年4月1日

起，土地管理将以新一轮土地利用总体规划和数据

库为依据，落实最严格的土地管理制度。

2  城乡增减挂钩在新一轮土地利用总体

规划中的作用
2.1  新一轮土地利用总体规划的编制背景

旧版土地利用总体规划期限是1997年至2010

年。经过15年的发展，中国经济快速提高，经济的

快速发展带来建设用地的不断扩大。到2010年，国

家重点项目已基本完成，建设用地面积快速扩张，

占用大量耕地情况越来越严重。根据新一轮规划的

“守住18亿亩耕地不减退”首要原则和“十分珍

惜、合理利用土地和切实保护耕地”的基本国策，

新一轮规划应在确保耕地面积符合上级规划的前提

下，保障重点建设项目用地指标的落实，然而，工

业化和城镇化发展用地的需求难以满足，建设用地

与耕地的矛盾日益严重。

2.2  城乡增减挂钩政策实施的必然性

2.2.1  耕地质量的日益下降

建设用地占用耕地后，必须加大开发复垦耕地

力度，保证耕地的数量满足上级规划。然而，近年

中国经济快速发展，工业化的推进使得耕地受到不

少的污染，耕地的质量已大不如前。尽管全国总体

上做到了建设占用耕地的数量占补平衡，但考虑到

补充耕地的质量，严格意义上的占补平衡还没有实

现。耕地的质量上占补平衡让新一轮规划的编制滞

步不前。建设用地占用耕地后，可以开发和耕作的

优质耕地并不能满足人民对粮食的需求，人均耕地

偏低。若将增减挂钩试点加入土地利用总体规划的

编制中，可将土地产量高、坡度较为平缓的土地复

垦为耕地，使耕地数量和质量上达到占补平衡。

2.2.2  土地节约集约利用与基本农田保护的划定

近年来，我国已认识到建设用地使用粗放对国

民经济发展的妨碍作用，因此国家倡导着重发展城

镇用地，建设用地发展向城镇集中，城镇用地较为

集约。然而，城市范围外的农村用地比较零散，许

多房屋都是根据农民自己的意愿自行建设，缺少统

筹规划，导致用地较为粗放，许多自建房占用了质

量较好的耕地，耕地也被各农村居民点分割成较为

零散的地块，不利于整片基本农田的划定和保护。

利用增减挂钩项目，可将零散的村庄进行土地整

治，使得耕地可连接成片，达到划定基本农田的条

件，有利于基本农田保护区的划定。

2.3  城乡增减挂钩政策在新一轮土地利用总

体规划中的实施方法

在新一轮土地利用总体规划中，前期工作时进

行实地调研和对城乡建设用地增减挂钩潜力进行分

析，确定规划期内城乡建设用地增减挂钩重点拆旧

区域，主要包括农村居民点中的空心村和旧村两部

分。城乡建设用地增减挂钩工程中选择符合条件，

如地势平坦、交通便利、水源充足、水质良好、通

风和地质等条件适宜，发展前景良好，符合保护耕

地原则的农民集中居住区。按照优化配置和实现土

地效益最大化原则，结合相关规划对城镇建新区进

行选址。城镇建新区的规模必须满足：城镇建新区

新增面积≤拆旧区整理复垦新增农用地面积－农民

集中居住区新增面积、城镇建新区占用耕地面积

＜拆旧区整理复垦新增耕地面积－农民集中居住区

占用耕地面积[6]。

3  案例分析

以广西忻城县某乡土地利用总体规划为例，以

2009年第二次土地调查为基础数据，对城乡增减挂

钩项目对新一轮土地利用总体规划的作用进行分析

说明。 

3.1  土地利用现状

该乡的土地利用现状见表1。

3.2  现状存在的问题

3.2.1  耕地总体质量不高，后备资源缺乏

2009年全乡耕地面积为3873.62公顷，其中质量

较好、产量较高的水田仅有673.47公顷，而旱地的

面积则达到3200.15公顷，耕作层较浅，大多为中低

产田，耕地整体质量不高。该乡地属丘陵山区，地

势略高，属喀斯特地貌，以山地为主，山脉呈东南

走向，未利用地均为石山，耕地资源十分有限，质

量偏低，开发潜力较低。因此，随着人口的持续增

长，基础设施建设的全面开展，全乡人均耕地占有

量逐年下降。

3.2.2  建设用地需求不断增加，供需矛盾日益突出

2009年该乡建设用地仅有343.57公顷。该乡地

形以山地为主，大部分是林地，新增建设用地空间

较少。然而，随着经济的逐步发展，集镇化速度必

 行政
区域

总面积

农用地 建设用地

农用地
合计

耕地 园地 林地 牧草地
其他

农用地

建设
用地
合计

小计

城乡建设用地

城镇
用地

农村居
民点

采矿与
独立用
地（含
盐田）

集镇 46.23 20.25 16.02 0.11 2.15 0 1.97 25.67 25.67 0 25.67 0

A村 3993.74 3576.43 1265.50 22.76 2165.46 0 122.71 86.96 55.06 0 43.16 11.90 

B村 3017.07 2790.19 877.38 12.44 1811.81 0 88.56 80.55 42.24 0 42.10 0.14 

C村 5439.35 5123.33 1050.68 8.69 3922.61 0 141.35 66.15 57.72 0 56.21 1.51 

D村 2775.01 2650.11 588.41 24.90 1966.59 0 70.21 76.89 36.05 0 35.00 1.05 

E村 2088.18 2042.22 75.63 2.97 1937.08 0 26.54 7.35 4.87 0 4.56 0.31 

合计 17359.58 16202.53 3873.62 71.87 11805.70 0 451.34 343.5 221.6 0 206.69 14.91 

 行政
区域

建设用地

交通用地 水利设施
风景名
胜及特
殊用地

其他土
地合计

水域

自
然
保
留
地

小计
铁路
用地

公路
用地

民用
机场
用地

港口
码头
用地

管道
运输
用地

小计
水库
水面

水工
建筑
用地

集镇 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0.31 0 0.31 

A村 15.4 0 15.45 0 0 0 16.12 15.93 0.19 0.34 330.35 9.65 320.70 

B村 3.34 0 3.34 0 0 0 34.97 34.63 0.34 0 146.33 0 146.33 

C村 8.02 0 8.02 0 0 0 0 0 0 0.41 249.87 2.85 247.02 

D村 2.36 0 2.36 0 0 0 38.14 35.17 2.97 0.34 48.01 0 48.01 

E村 2.41 0 2.41 0 0 0 0 0 0 0.07 38.61 0 38.61 

合计 31.5 0 31.58 0 0 0 89.23 85.73 3.50 1.16 813.48 12.50 800.98 

表1  2009年土地利用总体规划现状表   
                                                                                                                                                                             单位：公顷
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定加快，对建设用地的需求量会越来越大，同时，人

口的不断增长，使得建设用地的供需矛盾日益严重。

3.2.3  土地节约集约化程度较低，农村基础设施

配套不足

长期以来，农民建房缺乏统一规划建设，大多

随农民意愿而定，房屋布局凌乱，高低错落，村内

巷道狭窄。2009年，全乡人均建设用地面积215.2平

方米，人均农村居民点用地129.47平方米，部分居

民点建起新房或搬迁后闲置老宅没有得到有效地整

治或复垦，土地节约集约利用水平较低。村外，仅

有少部分中心村通有公路，其他自然坡仍以土路为

主，其他供水、供电、排水等公共服务设施配套不

足，土地节约集约化程度较低。

3.3  将城乡增减挂钩融入土地利用规划中进

行指标运算

3.3.1  城乡增减挂钩潜力预测

为满足该乡政府所在地发展用地需求，根据城

乡增减挂钩政策在新一轮土地利用总体规划中的实

施方法，在现状人均农村居民点用地的基础上，拟

采用人均建设用地70平方米对全乡开展城乡建设用

地增减挂钩的农村居民点安置用地进行测算，并相

应得到可用于建新区挂钩使用的建设用地面积。具

体测算情况见表2。

根据上述测算结果，若在该乡范围内全面开展

城乡建设用地增减挂钩工作，按人均建设用地70平方

米的标准进行农民建新区安置，需要98.56公顷农村居

民点用地，全乡农村居民点净减潜力为82.44公顷。

3.3.2  进行城乡增减挂钩预测后的指标运算结果

在进行该乡的土地利用总体规划的编制时，

由于基础设施建设的加快发展及人口的快速增长，

建设用地大量增加。规划期间，规划新增集镇用地

20.69公顷，2020年集镇用地规模为46.36公顷，安

排集镇外农村居民点新增6.71公顷，2020年规模为

147.55公顷。根据相关规划，新增独立建设用地7.34

公顷，2020年规模为20.15公顷，交通水利及其他

建设项目新增建设用地37.05公顷，2020年规模为

159.02公顷。新增建设用地71.78公顷，占用耕地

52.09公顷，其中有40.66公顷是基本农田。

基期年该乡的耕地面积为3873.62公顷，基本

农田面积为3274.16公顷，考虑到规划期间除了建设

占用耕地外还存在灾毁和其他因素，减少耕地量会

大于52.09公顷。上级规划确定该乡规划期末耕地保

有量是3610公顷，基本农田3295公顷。为达到要求

及增加补充基本农田的机会，规划期间进行城乡增

减挂钩试点项目，对206.69公顷农村居民点划定整

理范围，缩减农村居民点40.19公顷，通过对缩减的

居民点进行复垦整理，增加耕地6.72公顷。规划期

末，该乡耕地保有量为3820.66公顷。城乡增减挂钩

试点既保证该乡的耕地量满足上级要求，又能减少

农村建设用地，使得该乡的总新增建设用地面积为

31.59公顷，并没有超出上级要求的范围，也能让土

地向集镇范围流转，土地利用更为集约。

4   结论

通过以上分析，可得出城乡增减挂钩对土地利

用总体规划有以下作用：

（1）使用地更为集约。增减挂钩通过减少农

表2  2009年某乡城乡增减挂钩预测表

　
行政区划

　

　
居民点
面积

（公顷）
　

　
农村人口
（人）

　

　
人均用地

（平方米）
　

建新区用地

农民集中安置区用地 建新区

人均建设用地
标准（平方米）

安置区用地
规模（公顷）

用地小计
（公顷）

占村庄规模
的比例

某村 43.16 3863 111.72 70 27.04 16.12 37%

A村 42.1 3159 133.27 70 22.11 19.99 47%

B村 56.21 4107 136.86 70 28.75 27.46 49%

C村 35 2626 133.28 70 18.38 16.62 47%

某林场 4.56 329 138.6 70 2.3 2.26 49%

合 计 181.03 14084 128.53 70 98.59 82.44 46%

村建设用地复垦为耕地，增加城镇建设用地指标，

使建设用地向城镇流转，加快城镇的建设发展。建

设用地改粗放为集约，农村建设用地复垦为耕地，

建设用地和耕地相对集中，建设用地指标向城镇流

转，用地更为集约。

（2）解决耕地占补平衡的问题。城乡增减挂

钩周转指标能够在一定的时期内满足一定的建设用

地增长并在规定的时间内拆并农村居民点复垦为耕

地，实现总体上耕地数量和质量的占补平衡。

（3）更有利于基本农田保护区的划定。城乡增

减挂钩拆旧区选址应优先选择空心村和规模较小、

人口密度低、基础设施较差、分布零散的农村居民

点，房屋拆除后复垦还耕，与周边耕地连成片，按

照基本农田保护区的划定原则，将产量较高、坡度

较小、连接成片的耕地划为基本农田保护区，可以

增加基本农田的数量和质量，更利于完成上级下达

的基本农田保护区的指标要求。

然而，在本论文研究的过程中，依然有许多的

不足，如增减挂钩试点实施后期工作该如何管理、

搬迁动员工作是否能够可行完成和所需经费如何分

配等相关研究依然不够透彻。在未来进一步的研究

工作中，需要依据相关规范对以上问题进行更深层

次的研究。
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