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摘要：实现对我国国土资源的高效合理应用，首先便是要解

决好建设占地和耕地保护之间的关系，城乡建设用地指标置换不

仅能够确保城乡土地资源的合理配置，同时也能深入挖掘农村地

区建设用地潜力。但在当前的实践工作中，还存在着农民权益保

障、收益分配、耕地保护等一系列风险问题，针对这一现状，国

家相关部门必须要建立起完善的防范和预警机制，通过相应的配

套措施，确保城乡建设用地指标置换工作的顺利开展，最大限度

发挥出其在城乡统筹发展中的重要作用和价值。鉴于上述，本文

主要对城乡建设用地指标置换的预警进行了研究。
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随着我国社会经济的不断发展以及城市化发展进程的日益加

快，对于建设用地也提出更高要求。纵观当前的城市发展现状，

城市建设用地愈发紧张，加之受到耕地保护政策的影响，严重制

约了城市空间拓展。在广大农村地区，近年来，青壮年劳动力逐

渐开始向城市转移，农村“空心化”趋势明显，土地资源低效应

用、土地闲置等问题尤为普遍，由此也导致建设占地和耕地保护

之间的矛盾越来越突出。在此情况下，必须要实施城乡建设用地

指标置换，它是确保城乡建设用地高效应用的有力手段，同时也

助于挖掘农村建设用地潜力，因此需引起相关部门的高度重视。

一、城乡建设用地指标置换概述

从本质上来看，城乡建设用地指标置换，主要就是将农村地

区闲置的厂房建设用地、闲置宅基地以及一部分废弃的公共设施

建设用地进行统一规划和整理，在复垦成农用地（耕地）之后，

由相关农业部门对耕地质量进行检验，对检验合格的耕地面积进

行确认，在将农民还建用地面积扣除后，形成挂钩周转指标，再

对这些指标进行市场交易。正常情况下，城乡建设用地指标置换

可分为土地调整、土地复垦两个环节[1]。

在进行城乡建设用地指标置换的过程中，必须要对生态效

益、社会效益以及经济效益等指标进行综合考虑，统筹兼顾，

把握大局。因此，对于土地资源的应用一定要遵循土地适宜性原

则，以实现对资源的集约化应用。除此之外，还要从宏观角度入

手，对区域间的合作、分工关系进行考量，同时兼顾社会经济的

发展趋势，严格遵循因地制宜的基本原则确保各地区全面健康发

展[2]。

二、城乡建设用地指标置换运作程序

（一）获取置换指标

正常情况下，用地指标置换都是由政府部门所提出，常见的

置换模式为“建新”、“拆旧”。其中，“建新”主要是在城镇

建设中应用集中居住和置换指标；“拆旧”即对宅基地等进行拆

除并复垦。实践过程中，各区域可结合城市建设用地需求和农村

复垦潜力，对土地资源进行合理应用。用于“建新”的地块基本

上都是位于经济发展较快的地区，在建设项目确定之后，相关部

门可结合实际情况对置换指标进行申请，获批后下发置换指标。

（二）农民安置以及置换指标应用

在获取置换指标之后，政府需及时开展资金筹措工作，以补

偿拆旧区农民，并在基础设施建设和安置房建设中优先应用置换

指标，剩余指标可用于城市建设。

（三）置换指标归还

城乡建设用地指标置换中，置换指标获取、农民安置、指标

应用等属于核心关键内容，建新区和拆旧区的土地可通过置换实

现应用方式在空间上的流转。在置换指标获取环节，实质上是一

种从上到下的运行模式，即由基层国土部门发起申请，之后获得

上级审批。置换指标应用环节，属于封闭流转的运行模式。在农

民安置和补偿环节，主要是采用统一安置和补偿的方式来进行。

三、关于城乡建设用地指标置换预警的有效建议

（一）强化补偿耕地审查，提升耕地产出效益和质量

保护耕地就是保护国家粮食安全，为提升耕地的生产能力，

必须要强化对补充耕地的监督与考察。就目前实际发展现状来

看，我国的补充耕地质量还有待于提。鉴于上述情况，有必要建

立完善的耕地等级折算体系，结合耕地状态，对其进行等级评

定，将复垦耕地质量、数量等与建设用地指标进行挂钩，强化对

补充耕地质量的监督和管理。

在补充耕地的过程中，也要对耕地的质量和数量进行严格

控制，对于检验不达标耕地，可结合其质量等级，增加耕地补充

面积，以免对生产能力产生影响。总之，只有保障了补充耕地质

量，才能为城乡建设用地指标置换工作的妥善落实提供保障，维

护耕地总量和城乡建设用地总量平衡。

（二）对建新区土地应用结构进行改善，加快产业升级

在城乡建设用地指标置换过程中，对于建新区的土地应用

结构一定要进行改善，同时加快产业升级转型。实践过程中，需

不断提升招商引资水平和质量，出台相应的优惠政策，引导外来

人口、技术、资金等向置换区域流动。对第二、第三产业用地进

行合理分配，同时对新引进项目的合理性、经济型和可行性进行

考虑，以免由于拆旧成本过高产生资金不平衡的问题。对经济发

展薄弱的区域，或居住环境和的投资能力较差的地区，仅依靠市

场很难确保人口和资金充足，因此，政府部门一般可从政策上入

手，在公共设施、税收、户籍等方面制定优惠政策。随着人口的

不断增加，能够有效减轻土地出让压力，确保政府资金平衡，拉

动区域经济的健康稳定发展。

此外，对于建新区中新增的住宅商品房，国家可通过宏观

调控，对城乡建设用地指标置换进程进行调整，同时结合现行的

房地产调控政策，对住宅进入到市场的节奏和流量进行确定。例

如，在“供不应求”现象出现时，政府可结块住宅供应，而在出

现“供大于求”现象时，政府可放慢住宅供应步伐。

（三）对城乡布局进行统筹规划

定期开展土地利用规划评估工作，还要对城镇内部土地利用

情况进行调查，从根本避免土地资源低效应用的问题，对城镇土

地应用潜力进行挖掘。在城乡建设用地指标置换之前，还要以城

乡规划和整治规划为基础，对置换用地的新建区和拆旧区进行合

理设置。与此同时，还要对生态安全、生活便利以及生产发展方

面的问题进行重点考虑，统筹规划城乡布局。

结语

综上所述，本文主要对城乡建设用地指标置换及其运作程序

进行了分析，最后提出城乡建设用地指标置换预警的有效建议。

总之，通过城乡建设用地指标置换预警工作的开展，能够建立起

完善的防控体系，及时解决出现的各种风险问题，从而最大限度

发挥出城乡建设用地指标置换在城乡统筹发展中的重要作用和价

值，逐步缩小城乡经济发展差距，促进我国社会经济的健康稳定

发展。

参考文献

[1]瞿忠琼，章明，夏敏，et al.城乡建设用地流转中置换指

标的预警研究--以重庆市地票交易为例[J].中国土地科学，2015

（5）：319-427.

[2]翟腾腾，郭杰，欧名豪.基于相对资源承载力的江苏省建

设用地管制分区研究[J].中国人口资源与环境，2014，24（2）：

619-75.

城乡建设用地指标置换的预警研究
周丽

武汉市规划研究院


