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会上，汪洋书记要求“坚定不移走改革开放之路，努力把统

筹城乡综合配套改革向纵深推进”⋯⋯“作为一项开创性的

事业，没有现成的经验和模式可以借鉴，必须大胆试、大胆

闯”。重庆市规划研究中心在梳理2006年以降的研究思绪，

逐渐发现规划制度的改革，仅仅局限于描绘一个未来理想的

空间框架是远远不够的，还必须指明未来发展的路径与管道

。“城乡统筹规划先行”，城乡规划作为一项基础性公共政

策，必须致力于促进各种政策的配套，其中一项关键政策便

是促进土地管理制度的改革。下文是在我们编制垫江城乡总

体规划的思考基础上，提出了一些不尽成熟的建议，也暗含

了我们期盼“挺身而出、舍我其谁”的勇气，企望加快我市

改革步伐的急切心情。 目前，中国已步入“打破城乡二元分

割、实现城乡统筹发展”的战略转型期，为此国家特批我市

为全国统筹城乡综合配套改革试验区，以期我市率先在全国

探索出一条统筹城乡发展的改革之路。重庆市特选取九龙坡

区、垫江县、梁平县为“统筹城乡综合配套改革试点区县”

，以求在相关领域率先取得突破。在上述背景下，重庆市规

划研究中心承担了《垫江县城乡总体规划》的编制工作，经

过近半年努力，对“城乡统筹”的认识得到了进一步加深与

明晰，形成了一些规划理念与思路。 一、垫江县城乡总体规

划的创新性思路 垫江县城乡总体规划是依据新出台的《城乡

规划法》，以实现“城乡统筹”、“三规合一”为核心理念



与规划目标，将传统的县域城镇体系规划、县城城市总体规

划、县域新农村总体规划整合在一起，同时建立国民经济和

社会发展规划、城乡规划、土地利用规划等各种规划在空间

上的协调与融合机制，使之成为把总各类规划的统一平台和

统筹垫江城乡发展的战略指导。 该规划最核心的创新点是提

出了“城乡建设用地增减挂钩”的具体途径与方法，这也是

整个规划的理论渊源。沿海地区的苏州、昆山等地的成熟做

法值得借鉴（参见《规划研究》第31期）：为了控制农村宅

基地随意增多扩大，昆山市2003年在各种规划控制区内冻结

了宅基地审批，辅以切实的惠民政策和细致工作，农民的住

宅问题在规划的新型集中社区内妥善解决了，没有引起社会

矛盾，集体建设用地减少换来了更多的产业发展用地。《关

于重庆市统筹城乡综合配套改革试验的意见》也明确提出“

允许两翼区县与一圈区县协商，将农村建设用地整理复垦退

出指标，集中用于一圈产业园区建设”、“在全市范围内推

进耕地有偿占补平衡，健全城乡建设用地置换和跨区域耕地

占补平衡机制”、“开展城镇建设用地增加与农村建设用地

减少挂钩试点”、“开展农村集体建设用地流转试点”等具

体操作政策建议。正是根据上述要求，垫江县城乡总体规划

着力解决“城乡建设用地增减挂钩”的具体落实问题，其核

心思路是：由于我国土地政策对耕地的保护要求十分严格，

且垫江县地处两翼地区，其未来新增建设用地不能满足垫江

县城镇发展的需要，不足部分可通过对农村宅基地的整理归

并等挖潜方式来补足；同时，由于垫江县未来总人口将“面

上减少、点上集中”，因而，可通过规划引导农村居住用地

使用效率的不断提高，挖潜出大量存量集体建设用地，不但



可以满足垫江县城镇发展的需要，甚至还有剩余。剩余的部

分可作为垫江县的“弹性资产”，要么转化为远景生产建设

用地，以促进垫江县经济发展；要么可通过一圈两翼互动的

形式，将用不完的建设用地指标转给需要的区县（或合作模

式）。本规划就是在首先明确农村居住需要多少建设用地的

前提下，研究可整理出多少建设用地，再减去城镇发展需要

补足多少地，剩下的就换化为生产建设用地，将其布局到县

域空间予以明确，从而实现了城乡建设用地增减挂钩的空间

布局框架。 二、城市的拓展并不导致耕地的减少---城市本身

就是一种节约土地的制度 垫江县城乡总体规划之所以提出上

述创新思路，是基于我们对“城乡统筹”的认识而来的。“

城乡统筹”即“城”与“乡”要统筹考虑、统筹发展，它是

一个辩证法，是“两点论”与“重点论”的辩证统一。因此

，把握其“重点”是我们充分、正确认识“城乡统筹”的关

键。我们认为：我国现在之所以提出“城乡统筹”，核心是

要解决传统城乡二元结构下农村发展总体严重滞后的问题。

因此，目前我们讲“城乡统筹”，主要方式还是通过健康有

序的城镇化来解决三农问题。 目前有种倾向认为城镇化进程

的推进需要有产业与就业岗位来支撑，如果速度过快则可能

造成“虚假城市化”、“过度城市化”等问题，产生“拉美

化”现象，同时城镇的快速拓展必然导致耕地的大量减少，

从而产生严重的耕地短缺问题。我们认为，在严格的法律制

度框架下，城市的拓展并不导致耕地的减少。 根据国土资源

部发布的信息，目前我国城市人均建设用地约133平方米，农

村人均建设用地约218平方米，因而可粗略估计，每当一个农

村人转变为城市人，将节约75平方米土地。以2004年全国人



口统计数字为计算基数，假定人口不再增长，我国城市化率

达到70%，则约有15287万人要从农村迁到城市，需要新增约2

万平方公里的城市面积，但同时会在农村减少约3.3万平方公

里的村庄建设用地面积，净增土地1.3万平方公里。如果随着

城市土地利用效率的进一步提高，人均城市建设用地面积由

现在的133平方米减少到100平方米，在城市化率70%的水平上

，全国将会节约土地约3万平方公里。 就垫江县而言，2006年

底垫江县户籍总人口约92万人，城镇化率约27.5%，城镇人口

共约25万人，全县城镇建设总用地约20平方公里，人均城镇

建设用地面积约76平方米，而全县农村总人口共约67万人，

农村建设总用地约126平方公里，人均农村建设用地面积

约188平方米。根据相关规划预测，至2020年垫江县域总人口

约88万人，城镇化率达到70%以上，城镇人口共约61万人，农

村人口共约27万人，城镇人均建设用地面积控制在110平方米

以内，农村人均建设用地面积控制在150平方米以内，则

从2007年至2020年这十几年间，垫江县城镇人口共增加约36万

人，需要新增约47平方公里城镇建设用地，同时农村人口减

少约40万人，共可减少约85平方公里的农村建设用地，净增

土地约38平方公里。 上述“一增一减”，即“城镇建设用地

增加”与“农村建设用地减少”，传统的处理方式是将二者

割裂开来、分别考虑，二者之间没有联系。现在我们认为应

将二者统筹起来考虑，实现“增”与“减”相挂钩，建立一

种“城乡建设用地增减挂钩机制”。可见，“城乡建设用地

增减挂钩机制”在本质上是一种对存量建设用地进行整理挖

潜的利用方式，这种方式不仅不会造成垫江县耕地保护总量

的减少，还可以满足垫江县城镇用地发展的需要，除此之外



，还能节约出一个中等城市的用地面积。 综上所述，可见大

力发展城镇不仅不会造成耕地的大量减少，相反还可大幅度

提高土地使用效率，客观上起到保护耕地的作用。其中的道

理很简单，城市本身就是一种节约土地的制度。 三、国有土

地与集体土地共同构建城市 上述对城市节约土地的分析是理

论层面的，有的人又认为：在操作层面上，城镇建设用地增

加很容易，但同时要农村建设用地减少却很难，这说明确实

要解决体制问题。但是，体制问题应该通过加快改革与完善

体制的方式来解决，绝不能因为体制上的缺限可能导致出现

风险，就产生“因噎废食”的推论。 我们现在提出建立城乡

建设用地增减挂钩机制这一改革举措，并不是孤立的。改革

是一项系统工程，需要多方配合、共同推进才能实现。因此

，要建立城乡建设用地增减挂钩机制并真正落到实处，至少

需要建立如下三方面的配套机制。 一是建立可由“国有土地

与集体土地”共同构建城市的土地产权与供应机制，这是建

立“城乡建设用地增减挂钩机制”的基础与制度保障。 根据

《土地管理法》，我国土地分为国有土地与集体土地两大类

。长期以来，我国城镇发展严格遵循“一个渠道进水、一个

池子蓄水、一个龙头供水”的土地供应制度，城镇建设用地

只能来源于国有土地。于是造成今天“一提国有土地，就是

指城镇，一提集体土地，就是指农村”的城乡二元分割局面

。实际上，国有土地与集体土地都只是指明一种产权，与“

城镇”或“农村”并无必然联系，只是现行的土地制度，通

过对国有土地与集体土地的区分，巩固并强化了我国城乡二

元分割局面。在全国有些地区因应市场经济的需要，自下而

上对此进行体制内的创新值得我们反思。我们应还土地产权



以本来面目，将土地产权与“城乡”脱钩，同时改良现行的

土地供应制度，打破城镇建设只能在国有土地上进行的局面

，进入“集体土地与国有土地”共同构建城市的时期即城镇

建设用地不一定非要是国有土地，集体土地也可以构成城市

，农村建设用地也不一定非要是集体土地，国有土地也可以

构成村庄。 二是建立土地利用规划指标的城乡联动机制，这

是建立“城乡建设用地增减挂钩机制”的前提与具体抓手。 

要建立“城乡建设用地增减挂钩机制”首先应从土地利用总

体规划入手，改革现有的“城镇建设用地指标与农村建设用

地指标相分离、新增建设用地指标与存量建设用地指标相分

离”的土地利用指标分配方式，建立一种城乡联动、增量与

存量联动的土地利用指标规划模式，统筹考虑并努力实现区

域内的城镇用地指标与农村用地指标、增量用地指标与存量

用地指标之间的灵活转换。 三是建立农村集体建设用地使用

权流转的利益平衡与补偿机制，这是建立“城乡建设用地增

减挂钩机制”的核心与成败关键。 农村集体建设用地使用权

流转不畅是农村建设用地之所以难减少的关键症结所在。农

民不愿意退出其宅基地、村集体经济组织不愿意退出其所有

的集体建设用地，核心是利益分配问题。农民应充分享受由

他们退出土地所产生的经济收益，让他们看到退出土地可以

得到的好处与实惠，如果做到了这一点，农民就没有理由不

支持。其实现实中，江苏、浙江、广东等沿海发达地区早就

在这样做，并得到了农民的大力拥护，现在那里的农民不是

反对拆迁，而是盼着拆迁想着拆迁，甚至“你家拆了吗？”

都成了当地的流行语。其成功的关键就在于充分保证了农民

的利益，让农民得到了看得见的实实在在的实惠与利益。比



如昆山市，采取的是按“一比一”进行补偿。一般的一户农

民现有宅基地都在300平方米以上，拆迁之后按一比一进行补

偿，即要在城里补300平方米的住宅，就是3套房子。农民可

以自己住一套，卖一套，然后再出租一套，一下子就成了富

足阶层，农民理所当然相当拥护这种拆迁。我市虽然地处西

部落后地区，经济发展水平不能跟沿海相比，但核心道理是

相通的，并且相应的农民的期望值也比沿海低很多，要满足

他们对于利益的要求并不是不可能的。我们在垫江县一次与

村民座谈时了解到，只要政府愿意在城里补给农民一套房子

，他们就愿意退出现有宅基地，只要政府愿意提供给农民与

城里人一样的社保，他们就愿意退出现有承包地。可见，要

使农村建设用地减少是有其实现途径的，关键是要让农民的

利益得到平衡与补偿。 100Test 下载频道开通，各类考试题目

直接下载。详细请访问 www.100test.com 


