
摘 要院现阶段我国推行的野土地增减挂钩冶政策对推进农村就地城镇化有显著作

用袁但在此过程中依然存在不可忽视的社会保障问题袁引起了各方关于村落发展模式的积

极探讨遥由于我国农村长期存在粗放式建设用地经营袁加上大规模农村人口由农村迁往城

镇袁造成相当程度土地和宅基地的低效利用和闲置现象袁而土地增减挂钩政策可以有效合

理规划农村建设布局袁增加城市建设用地指标袁以集约节约用地增加耕地面积尧保护耕地尧
缩小城乡差距袁推动农村就地城镇化遥但试点地区政府在实施野土地增减挂钩冶政策中存在

逐利野冒进冶现象袁在实施整个过程中缺乏完善配套保障措施袁使村民社会保障易陷于困

境遥因此袁实施政策应以维护农村利益为核心袁保障合法占得宅基地村民的合法权益袁统筹

城乡发展袁建立健全搬迁居民社会保障体系袁营造创业就业环境尧完善社区养老保障尧完善

土地级差利益分配机制尧完善监督管理机制和保持土地可持续利用袁以最大程度保障农民

利益袁增进农村农民权益遥
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城乡建设用地增减挂钩中农民利益保障研究

要要要基于 Z村并居案例

怀洋洋袁叶林鑫

渊西华师范大学 管理学院袁四川 南充 637009 冤

一尧引 言

2000 年国土资源部发布 叶关于加强土地管理促进小城镇健康发展的通知曳渊国土资发

也2000页337 号冤袁第一次明确提出建设用地周转指标袁用于实施建新拆旧冶遥 随后在 5 省市区开

展试点袁其中山东省是试点面积最大的一个遥 为进一步加强和规范城乡建设用地增减挂钩试
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点工作袁根据叶国务院关于深化改革严格土地管理的决定曳渊国发也2004页28 号冤的规定袁国务院

制定叶城乡建设制定用地增减挂钩试点管理曳国土资发[2008]138 号遥 2005 年制定叶关于规范城

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曳(国土资发 [2005]207 号)尧2008
年下发叶城乡建设用地增减挂钩试点管理办法曳尧2010 年叶国务院关于严格规范城乡建设用地

增减挂钩试点切实做好农村土地整治工作的通知曳渊国发也2010页47 号冤进一步规范农村土地综

合治理工作袁统筹城乡发展和耕地保护遥 综上政策研究袁宅基地退出尧农村土地治理是社会经

济发展不可阻挡的趋势遥
土地增减挂钩政策的出台有现实紧迫的背景袁随着改革开放 30 多年的高速增长袁城镇化

趋势不可阻挡袁由于人多地少的现实缘故袁土地紧缺成为抑制城镇经济发展的关键因素袁另一

面我国农村地区传统粗放式经营袁宅基地的利用出现了规模大尧面积超标尧一户多宅尧闲置低

效利用以及频繁的隐形交易等现象[1]袁另外人口由农村迁往城镇移民趋势造成大量土地尧宅基

地空闲尧浪费遥 据统计 2012 年共有 2.62 亿人农民工迁往城市遥 留下的野空心村冶现象不乏出现

在报纸传媒[2]遥 其实上世纪末我国已开始居民点整理袁但由于当时缺乏政策引导及资金支持袁
改革进度缓慢遥 而目前我们应该承认政府的土地增减挂钩政策是统筹城乡发展袁农村改革发

展模式新探索遥 但是评测任何政策的效果不仅只关注理论先进性袁还要看实际运行的反响遥 因

此本文作者深入家乡调研袁以家乡 Z 村增减挂钩政策实施情况案例袁结合本文研究问题进行

细入的分析研究遥
二尧样本区域与样本概况

Z 村位于鲁中山区袁人口约 1700 多人袁宅基地面积约 522 亩袁耕地 1763 多亩袁人均 1.02亩袁
是以第一产业为主的农业村遥 楼德镇历史悠久袁下辖村 Z 村地势平坦袁交通便利袁地理位置优

越遥 当地特色产品楼德煎饼享誉省内外袁当地以煎饼产业袁化工产业为主的经济产业发展迅速遥
自 2009 年起袁国土资源部开始负责确定挂钩周转指标总规模及指标的分解下达袁Z 村被纳入增

减挂钩试点项目区遥为响应政府增减挂钩政策袁且配合山东联合化工产业区的建设袁Z 村村委会

开始陆续动员村民向新建社区迁入遥 本文作者深入 Z 村袁调研涵盖农民尧经营户尧村干部不同身

份尧30 岁以上不同年龄层尧迁移和未迁移农户群体袁以争取调研内容的效度遥 调查发现袁Z 村村

民普遍对于政策内容了解度不高袁对补偿标准不满袁移居新地址存在抵触情绪现象遥 土地增减

挂钩在 Z 村实施主要存在以下几点院第一袁村委会存在追逐利益的野冒进冶现象遥 第二袁在拆迁补

偿尧房屋评估尧老残贫弱势群体安置等方面的社会保障工作存在不合理现状遥 基于此袁为走出这

一政策带来的社会保障困境袁故有必要对此进行分析袁为走出 Z 村社会保障困境而提供依据遥
三尧城乡建设用地增减挂钩的实施情况

我国土地增减挂钩政策实施是在空间上合理规划城乡建设用地布局袁以到达集约节约用

地目标袁同时是探索解决困扰乡村饮食安全尧起居卫生尧环境保护等一些列问题袁统筹城乡发

展和社会主义新农村建设新模式袁但是实施过程要涉及土地确权尧拆迁补偿尧土地流转收益分

配等权益问题[3]遥 因此根据渊国发也2010页47 号冤精神袁推行实施中要结合城镇总体规划尧土地利
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用总体规划尧基本农田保护规划等袁以县为单位袁统筹规划遥
Z 村自 2013 年中旬 Z 村开始启动土地增减挂钩袁陆续对宅基地进行复垦尧整理袁Z 村新区

地址设在靠近乡镇商业区袁小区占地面积 150 亩袁整理可复垦土地约 372 亩遥 小区路尧水尧电齐

备袁周边新建了集贸市场尧商业街购物方便遥 土地拆迁安置尧复垦补贴费用在 3.6 万/亩袁2013 年

下旬在调查中目前 7 成 Z 村民已迁往新社区袁剩余村民由于补偿不满和加工作坊对场地要求

较高问题袁并没有迁往新区袁当地政府也在尽力进行说服工作遥 新区布局较为死板袁建筑千篇

一律袁缺乏面向村民的商业用地和产业发展用地空间袁欠缺对村民长远发展的考虑遥 Z 村给予

村民的补偿与由级差地租收益形成的差距较大袁土地被 3 万元-4 万元/亩征用袁变成集体建设

用地后袁进入市场挂牌拍卖袁每亩价格可以达到几十万价格袁实际上村民很难分享土地增值收

益袁Z 村村民普遍持有迁居补偿费偏低袁Z 村村民在于其他补偿高的地方比较后袁 不满抵触情

绪较大袁而这种心里落差也影响了 Z 村迁村并居的进度遥
四尧农民利益受损表现

通过实际调查分析袁当地乡镇政府因追求级差收益而采取野冒进冶姿态袁擅自向城镇增大

建设周转指标袁同时后果便是损害农村农民利益袁同时由于缺乏完善的善后规划袁Z 村居民的

社保保障水平无法满足心理预期和发展需要遥
渊一冤农民拆旧建新致贫的困境

1.因房致贫遥 据了解 Z 村村委于 2013 年中旬向村民通知搬迁相关政策袁并于 6 月份相继与

占全村一半家庭签订搬迁合约袁并规定 8 月-9 月份初步完成签约工作并开始对包括宅基地尧其
他建设用地的拆迁遥据了解待拆迁农民房屋平均估值在每平方 1000 元左右袁而政府组织建设社

区房间是 1300 元左右甚至更高袁新建社区房型有 60尧98尧105 平方的三种户型袁农户房屋估值达

不到新房标价则需按每平方倒贴 300 元-400 元甚至更高遥 此外搬迁费用尧新房装修费用尧仓库

建设费用等都依然由个人负担遥 上述只是此次搬迁费用显性所需费用袁已经给村民带来较大经

济压力袁搬迁消耗显然已经超出了普通农户正常承受能力袁这都造成村民因搬迁致贫后果遥
2.失地农民可持续发展阻碍遥 对于因搬迁而丧失土地的农户袁Z 村规定对于土地被征用的

村民的安置补偿费袁是给予一次性补偿袁补偿金额根据所占田亩数核算遥 本文作者结合 Z 村实

际状况暂列出三条显著影响院第一袁Z 村经济产业结构以第一产业为主袁丢失土地村民普遍缺

乏向二尧三产业转移的技术储备袁即使相关培训也需消耗一定时间和费用遥 据了解 Z 村搬迁通

告距离开始搬迁大约在半年多时间袁加之村委会宣传力度不够并未引起村民关注袁这对于失

地农民就业尧心里转变都产生较大影响遥 第二袁土地增减挂钩推行袁势必推行原先零碎土地的

整合袁这一追求整体效益的土地规模化经营趋势会解放大量劳动力袁造成当地本就不多的就

业岗位更加饱和袁会驱使大部分实地农民前往城市务工就业遥 一方面进城务工者没有加入城

镇社保体系袁缺乏工伤尧病患抵抗能力袁另一方面被迫进城务工人员袁技术水平有限袁多从事重

体力劳动袁收入水平不高袁且不具备城镇养老尧医疗保障遥 第三袁村民闲暇时可以进城务工提高

收入袁农忙时在返乡务农袁即使金融危机发生袁农民工还可以返乡务农袁生存有支撑袁心里上有

保障遥 但失去土地后袁在农村社会保障体系尚不完备的袁如果无法为失地农民提供可持续发展
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途径袁失去土地意味着失去最后保障遥 第四袁获得一次性补助的失地农民实际上普遍缺乏投资

理财能力袁一次性补助消耗后袁失地农民面临日后保障问题显得尤为突出遥 对 Z 村因征地获得

高额补偿金农户调查袁询问如何使用这笔钱时袁有 4 成表示不知道如何使用袁以后看情况而定袁
有 4 成表示会投入商业经营袁其他 2 成人表示用作他处遥 近 6 成人没有明确投资理财主动性袁
基于此袁本文作者对于一次性补偿措施表示忧虑袁从某中程度说这是政府推卸责任的行为袁这
可能为日后发生的社会问题埋下潜在诱因袁这对当地政策制定者提出了考验遥

3.村民合法权益易受侵害遥 土地增减挂钩政策虽是符合国家关于城乡建设发展战略袁但在

实际实施过程中发现普遍存在损害农村农民权益的状况遥 由于存在巨大经济利益袁即省市级

政府为激励乡镇政府提高辖区搬迁效率袁农户腾出一亩给予 20 万元资金曰搬迁村民对新房屋

的补贴费用曰乡村搬迁后腾出的非复垦土地用于招商尧投标尧建厂等财政性收入袁易驱使乡镇

政府在没有制定村民社会保障的措施下急于野冒进冶推行袁且 Z 村对村民房屋评估小组成员普

遍是年纪大缺乏评估资质的村民袁房屋评估缺乏科学性遥 农民由于缺乏维权意识袁农村农民的

合法权益易收到侵害遥
渊二冤农民生产生活方式转变的困境

Z 村是以耕种为主辅以家禽牲畜养殖副业经营的典型农村经济模式袁 土地增减挂钩政策

驱使农民迁村并居袁由农村小民生产生活方式向社区城镇生化方式转变袁村民由农民身份突

然转变为市民身份袁这给思想相对封闭保守的农民带来巨大冲击和不适遥 粗放式管理经营可

以为上述副业较容易提供生产场所尧所需生产能源等遥 由农村迁到城镇社区后袁上述所需条件

难以获得袁甚至切断大部分农民的副业经营来源遥 在调查中袁本文作者发现搬迁后的村民普遍

流露出无所适从甚至焦虑的状态遥 就巨大心里落差及自己身份转变的不认同感袁带来的是村

民精神尧心里的不适感遥
渊三冤土地规模化经营转变的困境

土地增减挂钩政策通过整合粗放农村建设用地袁起到了增加耕地面积成效袁有力推动了

符合国家关于加快农村土地规模化经营的发展战略袁适应现代化农业发展趋势遥 但是另一方

面负面影响也很值得关注遥
增减挂钩政策下随着可耕地面积不断增加袁不可避免推动农村土地规模化的发展遥 这意

味农村小农经济模式将被逐步取代袁与之伴随的是更多农民转换成野农业工人冶袁[4]这对于节省

劳动成本尧集中生产尧推动农村发展具有很大成效袁但是我们也发现袁随着农业机械化的普及

和管理水平的提高袁将导致对劳动力需求锐减袁这就造成大量农民失业袁失去主要生活来源遥
第一代农民工对经济环境适应度强袁是因为经济前景好时袁可以前往城镇赚取劳务费袁经济前

景不好时还可以返回依靠耕地维持生活遥 但是一旦没有了土地袁在我国基本社会保障体系不

健全袁保障水准较低情况下袁将给农民带来极大生存压力遥 随着经济的发展袁我国城镇化化发

展迅速袁但不可否认在我国部分地区袁城镇化仅仅是空间而非人的城镇化袁尤以墨西哥城镇化

造成的影响值得我们思考遥 1950 年墨西哥城镇化率 42.6%袁目前达到近 80%袁在当时拉动经济

繁荣袁但是随着大量农村人口涌进袁城镇可提供的就业尧交通尧教育等难以维持袁加之农村土地

兼并情况严重袁造成大量富余农村劳动力进入城镇袁最终导致城镇交通拥挤尧教育资源分配不
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均等袁抑制经济停滞不前袁民众生活水平反而下降的后果遥 Z 村所属楼德镇是传统农业乡镇袁工
业基础薄弱袁缺乏劳动密集型企业袁本身无法提供充足就业机会遥 政府在没有完善社保体系和

整体规划下袁若野冒进冶推进拆迁袁会引起部分实地农民被动流向城镇袁流动农户日后医疗尧生
活尧就业等无法得到保障遥 通过调查统计袁搬迁后 Z 村有近 5 成已考虑或者已经在城市务工袁
由于缺乏就业技能普遍就职于工地尧保安等低保障性行业袁被动流动农民其工资水平尧子女教

育尧工伤都无法得到保障遥调查显示袁雇主或单位为农民工缴纳养老保险尧工伤保险尧医疗保险尧
失业保险和生育保险的比例分别为 13.9%袁23.6%袁16.7%袁8%和 5.6%遥 这是政府对迁村并居后

合理规划以保障农户权益的现实要求遥
五尧构建野土地增减挂钩冶农民利益保障机制的建议

渊一冤完善社会保障体系袁加大执行力度

表 1 Z村人口结构基本状况

据调查袁Z 村近 9 成村民加入社保和医疗袁村里为贫困家庭办理低保袁也为相关村民办理

了野五保冶户遥 但是全村社保尧医保等基本保障依然没有全覆盖且能够提供的保障水平有限袁据
知 Z 村养基础老保障金 65 元/人袁显然这与北京基础养老保险金待遇差距明显遥 Z 村老年人口

比重达到 11.94%袁相比去年增加了 1.2%袁出现人口老龄化趋势遥 伤残人数和低保户比重分别

达到 5.21%和 6.30%袁比周边村落比重要大遥
基于此袁本人根据实际调查结果袁为完善 Z 村村民的基础社会保障提出三点建议院
1. 政府利用搬迁时镇政府奖励资金投入民生袁提高全村社保和医保补贴力度袁提高保障

标准袁特别是对老年人群体和残疾人等弱势群体提高保障标准遥 此外通过在 Z 村拆迁的调查

反馈发现袁由于大部分村民家庭积蓄并不充裕袁搬迁所需搬迁费尧装修费尧倒贴费用等大的支

出难以承受袁因此袁建议当地政府可以担保村民在当地银行无息或低息贷款用于搬迁所耗费

用遥 同时聘请具有评估资质的专业单位或个人袁保证搬迁村民房屋的评估的公平公正遥
2. 创新补偿模式遥 失去土地农民对一次性补偿皆有抵触情绪袁因为农民对一次性补偿缺

乏普遍安全感袁客观上农户普遍缺乏对资金投资意识和能力袁无法合理利用补偿有限资金袁实
现再造血袁因此在调查中发现 Z 村农民是不愿意政府推卸责任的补偿方案遥 在未来的制度改

革中不应过分地强调农村宅基地使用权是国家为农民提供的福利设施尧 是一个社会保障机

制袁只有这样才能拓宽改革创新的思路袁实现土地资源的合理配置[5]遥 基于为农民长远考虑袁建
议将补偿金分为三部分实施遥 渊1冤用于满足家庭基本生活需要遥 给予拆迁农户基本重置资金袁
维持基本生活需要遥 渊2冤用于农村农民发展遥 政府将补偿一部分用于农户相关技能培训袁积极

引导农民就业创业袁并对于积极创业农民补贴和奖励遥 渊3冤投入子女教育遥 教育和年龄等是人

力资本中最重要的因素袁对人的发展尧就业等方面起到很显著的作用 [6]袁是农民子女成才一条

主要道路遥 农民工子女教育若无法保障袁很大概率成为第二代农民工袁新生代农民工虽然比他
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们的父辈文化水平高一些袁但从社会比较和社会分层的角度看袁他们比社会中上层群体所能

拥有的经济尧政治或文化资源要少得多袁他们仍是弱势群体[7]遥 推动农民子女成才袁通过考学改

变家庭贫困的现状袁推动下一代自我实现生存能力提高袁这样来减轻政府保障和家庭经济负

担袁否则会造成贫困后代的后续恶性循环袁会给政府造成巨大负担遥
3. 政府应严格监督征地的商业开发商遵守与村民签订的 叶农村土地承包经营权流转合

同曳涉及的包括土地补偿费尧安置补助费尧青苗费尧地上附着物补偿费的落实袁Z 村与商业开发

商签订了按照一千元/每亩补偿给村委会遥城镇做好监督村委会将土地补偿费纳入集体经济财

政袁土地补偿费分给土地承包的村民袁严防各环节可能存在的贪腐违法行为袁上述补偿情况做

不好会破坏政府形象工程袁激起村民不满情绪袁最终增加政策的实施难度遥
渊二冤营造创业就业环境

土地增减挂钩政策推动了农村富余劳动力增加袁依靠现有就业吸收能力难以为继遥 在当

前农村社会保障不健全和保障水平较低情况下袁解决大部分村民的保障问题袁提高生活水平

的最重要途径就是解决就业问题遥
表 2 2013年 Z村迁村并居村民就业转业趋势

表 2 调查显示袁Z 村经济结构中袁农业占主体地位袁务农人数比例最高袁是典型传统农村经

济结构袁相比较而言第二三产业有较大发展潜力遥 迁村并居被征用土地后袁对 Z 村经济影响巨

大袁为解决此问题袁可采取如下有效措施遥
1. Z 村搬迁增加的城镇建设用地袁通过政策优惠袁可用来引入外地企业特别是劳动密集型

企业遥 据有关消息 2015 年初袁在 Z 村原址会搬入一个大型化工厂袁政府引导相关企业单位积

极招聘搬迁村民带动就业遥 同时 Z 村所在楼德镇有野中国煎饼第一镇冶的美誉袁当地政府利用

当地煎饼生产优势投入资金引导 Z 村煎饼加工产业发展袁发挥 Z 村村民的技术优势袁使煎饼

加工产业成为市场受欢迎的特色产业袁同时可带动创业就业遥
2. 农村搬迁袁一般会有野村留地冶袁村委会应充分发挥调节作用袁引导村民发展有机农产

品袁包括温室大棚种植及加工产业袁现代化牲畜家禽饲养相关关产业遥 依托城镇市场需求袁提
供包括有机蔬菜尧肉尧蛋等高附加值产品袁引导农民可持续创收遥
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3. Z村村委会应合理利用拆迁的政策性收益袁提高集体性经济水平袁可将资金入股当地诸多

企业袁年底实现保底分红袁每年收益按比例分发村民袁让村民获益当地经济发展成果遥或者以整理

出土地入股当地企业实现分红遥 2005 年广东省政府大胆允许农村集体建设用地直接进入市场流

转袁首开宅基地流转先河袁被称为野第四次土地革命冶[8]袁探索集体土地建设用地使用权参股企业运

营和基础设施运营袁制定合理分配方案袁Z 村政府可以将广东省野土地入股冶可以作为参考袁在目

前土地增减挂钩政策下袁创新改革模式袁在保障农民权益前提下袁探索农民收入创收模式遥
4. 乡镇政府应积极鼓励娱乐尧餐饮等服务业发展袁通过市场调节作用袁借助市场自身作

用袁缓解村民就业压力遥 当地政府应抓住增减政策带来的发展机遇袁推动当地产业结构调整遥
重点增加二尧三产业比重袁释放农业劳动力袁增强其他高附加值产业竞争能力袁为农业现代化

创造条件袁为盘活当地经济注入新的活力和增长点遥
5. 减轻当期企业税负负担遥 据报道在 2009 年 A 股上市企业平均税负率达到 6.83%袁高于

欧美大部分国家袁然而实际上我国中小企业税负更加严重遥 较高的税负会导致企业在员工的

社会保障基金尧劳动保护上产生问题袁同时企业税负过高影响便是转移到降低员工工资水平尧
工资增长缓慢等方面遥 因此当地政府在引进企业增加就业同时袁可以借助降低企业税负袁进而

提高搬迁村民入职的工资水平及企业职工养老保险尧工伤保险尧医疗保险等社会保障水平遥
6. 引进野土地返租倒包冶模式以拓宽致富路遥 土地增减挂钩推动了零碎农田整合化袁形成

连片种植袁Z 村地势平坦袁都为机械化和专业化生产创造了条件遥实行返租倒包袁农民将土地出

租给政府袁政府再包给专业农业公司进行种植袁既可以省去农民农业投入还可享受每月的租

金袁这样可以即高效利用土地增加产量袁又可以将劳动力从土地分离出来袁从事其他产业赚取

收入遥 实行返租倒包袁当地会生成农业承包公司及一系列下游公司袁这都可以为当地提供大量

就业岗位袁拉动当地经济社会发展袁有力推动了 Z 村就地城镇化发展遥
渊三冤注重增强社区老年保障功能

社区服务建设来抚慰拆迁居民心理落差和找回缺乏归属感袁 保障不同类型村民生活需

要袁使老有所养袁幼有所托袁孤有所扶袁残有所立遥 建设新型农村社区袁为公共服务向农村延伸

搭建了平台[9]遥 为完善社区功能性袁应优先做好老残幼及失业弱势群体安抚工作遥
1. 住房保障遥 在对老年人房屋评估低于住房价值的袁可安排免费入住特别建立的 60m2 老

年房遥 对于失独尧低保等特殊老人群体袁要依照实际情况袁提供基本住房尧医疗尧生活保障袁给予

特殊政策照顾遥
2. 养老保障遥 农村与城市社会保障存在明显的差距袁而这种差距一方面带给被征地农转

居老年人口更大的保障安全和更广泛的保障选择袁但另一方面也无形的增加了其养老所需支

付的费用成本[10]遥 因此由村委财政拨款袁根据老年人们的实际情况袁在老年人社会保险补贴基

础 55 元/月基础上袁上调养老金标准袁满足老年人生活实际需要遥 对于生活属于低保范围的老

年人袁依法为其办理低保遥 保证老年人日常生活支出遥 针对青壮年外出务工袁空巢化渐成趋势袁
构建以家庭养老为主袁社区养老为辅养老模式袁缓解年轻人养老负担袁可以适当构建养老机

构袁招纳看护人员袁可以解决一部分就业袁也可为社区老人提供专业护理遥
3. 医疗保障遥 村委会每年从财政如入股红利中拿出资金补贴到老年人医疗中袁提高老年
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人医疗保障水平袁 同时组织 60 岁以上老年人免费体检等惠民社会保障措施遥 Z 村可以依托

2006 年野三支一扶冶政策袁通过提高医疗行业待遇袁招纳专业医护人员服务社区袁满足社区居民

基本医疗需求遥
渊四冤注重土地可持续发展

推行土地增减挂钩政策应抓住保持土地资源可持续利用主轴袁新增土地既要量也要质袁保
持土地可持续利用[11]遥做好土地拆迁尧复垦尧建设规划遥实行土地平整法遥做好重构土壤措施袁待
用与复垦的土地平整工作完毕后袁将之前规划于建设用地的土地表层 20cm-50cm 剥离的土壤

覆盖上表土[12]遥 土地是农业之本袁坚守住国家耕地红线是土地增减挂钩政策推行的重要基础遥
渊五冤土地级差受益分配向农民倾斜

土地征收后让渡土地获得资金增值收益绝大部分应该返还给农民袁政府以土地入市获得

收益袁用于提高补偿标准尧社区基建尧社区教育尧养老医疗保障等袁最大程度上使农民分享土地

增值收益袁农村土地改革红利袁形成向农民利益倾斜的合理收益分配体制遥 农民以宅基地等集

体建设用地入股成立农民股份合作社袁通过入股尧出租尧出让使用权或者自建商铺尧厂房出租

等方式袁引进第二尧三产业袁提高土地级差收益[13]遥
渊六冤完善监督管理机制

为保障村民和农村的合法权益袁地方政府应严格遵守叶关于加强土地管理促进小城镇健康

发展的通知曳法律法规袁由于各地经济发展水平不同袁试点工作如果缺乏严格考察规划袁会不同

程度损害农村农民合法权益及生产积极性袁如 Z 村拆迁要考虑到当地经济发展水平不高袁经济

结构以农业为主的农业乡镇袁同时需要对乡镇政府在搬迁补偿款落实尧承建房屋质量评估尧村
民房屋评估等加强监督管理袁保持上述工作公平性尧透明性袁使村民合法权益得到充分保障遥

六尧结 语

目前我国土地增减挂钩政策通过在某些地区先期试点后取得了一些良好的经验袁为实现

国家关于增加城镇建设用地与减少乡村建设用地发展战略规划袁土地增减挂钩政策已经在全

国其他地区陆续推广遥 该政策在缓解长期困扰城镇发展用地紧张尧推动农村城镇化尧破除城乡

二元结构和社会主义新农村建设等诸多方面都具有明显成效袁是我国对农村集体土地尧宅基

地等土地制度改革的探索遥 但是袁根据诸多国外案例袁如墨西哥的野过度城镇化冶尧日本推行的

野重反乡村化冶都给我国推行土地增减政策时可能带来的一系列社会问题带来诸多警示袁地方

政府在推行政策时也要根据当地社会自然环境灵活实施遥 但目前我国增减挂钩政策实施时当

地政府普遍存在不同程度损害农村农民利益袁利益向城镇倾斜的问题遥 鉴于此袁有必要建立完

善监督检查机制袁防止各级政府为追求利益而急于野冒进冶袁损害农村农民的合法权益袁着力提

高搬迁村民的社会保障水平袁建设完善的保障体系袁保持土地资源可持续利用遥 真正实现我国

实施土地增减政策的战略目标遥 土地增减挂钩是我国目前关于农村土地政策一种新的制度创

新袁 该研究课题是在我国目前存在城镇建设用地不足和农村建设用地粗放经营矛盾的背景

下袁前往试点农村地区实地调查的研究结果遥
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Safeguarding the Interests of Farmers
in the Urban and Rural Construction Land Acquisition

要要要Based on the residential combination of Z Village
HUAI Yangyang, YE Linxin

(School of Management, China West Normal University, Nanchong 637009, China)
Abstract: At present, the policy of 野Urban and Rural Construction Land Acquisition冶 has an obvious

promotion to the in-situ urbanization of farmers. However, there are still some problems concerning the social
security in the process and causes an active research on the village development mode. Due to the long-
standing extensive management to the construction land in the rural in China and massive rural population
moving to the urban, inefficient use and idle phenomenon of land and housing land is relatively serious.
Therefore, the policy of 野Urban and Rural Construction Land Acquisition冶 can effectively and reasonably plan
the rural construction layout, increase the urban construction land index, increase and protect the arable land,
narrow down the urban and rural gap and promote the in-situ urbanization of the rural. However, there are the
phenomena of the local governments pursuing to benefits in the experimental regions in the process and lack of
support and security measures, which leaves the local farmers爷 social security in a hot water. Therefore, when
carrying out the policy, protecting farmer爷s benefits should be the core; the legal right of the farmer with legal
residential land should be protected. The governments should balance the urban and rural development,
establish and improve the relocation residents爷 social security system, build entrepreneurial employment
environment, improve the community endowment security, improve land differential benefit distribution
mechanism, perfect the supervision and management mechanism, and keep the sustainable use of land to
maximize the interests of farmers and promote rural farmers' rights and interests.

Key words: land increase or decrease connection; village relocation and combination; social security; urban
and rural overall development; urbanization; agricultural modernization
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