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摘要：建设用地是社会生产与经济发展的重要支撑。为引导处置存量土地、促进节约集约用地，国家创新性提出并大力发展“增存挂钩”机制。由于“增存挂钩”机制仍处于政策初期阶段，其进一步优化调整需要夯实理论基础、把握运行机理，以坚持正确政策导向。本文旨在探究“增存挂钩”所蕴含的马克思主义政治经济学基本原理，分析政策理论内涵，并模型解析现行“增存挂钩”机制的内在机理，发现：“增存挂钩”机制对激励多数地区处置存量土地具有积极成效，但在节约集约用地水平高的地区可能导致“鞭打快牛”问题，进而就解决这一问题提出初步政策设想。
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节约集约用地是我国土地管理工作的长期要求。建设用地是经济发展的基本生产要素，土地利用计划长期实行因素法配置新增建设用地指标，导致地方政府往往重指标申请而轻指标供用管理[1]，产生“批、供、用”环节的不平衡问题，批而未供和闲置土地数量不断累积，成为当前土地利用面临的主要矛盾，严重制约土地资源的节约集约利用[2]。近年来，国家提出并大力推进建设用地“增存挂钩”，通过新增建设用地计划指标配置与批而未供和闲置存量土地处置情况相挂钩，敦促地方政府盘活存量用地、促进节约集约[3]。
2018年，“增存挂钩”机制在部官方文件中被正式提出，以存量建设用地处置为导向，要求根据各地区批而未供和闲置土地处置任务完成情况，在因素法测算结果基础上，相应奖励或核减一定比例的计划指标[4]，实现新增计划指标奖惩数量与存量土地处置情况相挂钩。2020年，现行“增存挂钩”机制已成为地方政府获取年度新增计划指标的重要来源。《自然资源部关于2020年土地利用计划管理的通知》(自然资发〔2020〕91号)明确，未纳入重点用地保障的项目用地，年度能够配置的计划指标总量按照一定的比例规则与处置存量土地数量直接挂钩。其中，“对2017年底前批准的批而未供土地，按处置完成量的50%核算计划指标；对2018年以来批准的批而未供土地，按处置完成量的30%核算；对纳入本年度处置任务的闲置土地，按处置完成量的50%核算[5]”。同时，继续在核算得到的计划指标总量基础上实施10%到20%的奖惩性指标激励，强化“增存挂钩”机制激励效应。
建立健全“增存挂钩”机制,是目前解决并消除建设用地低效甚至无效利用现象的最优方式和必要手段。但还需认识到，“增存挂钩”机制仍处于政策初期阶段。在2020年9月召开的全国自然资源开发利用座谈会上，许多省份反映，“增存挂钩”机制下以往供地率高、闲置率低的地区难以通过存量处置核算得到足够的新增计划指标，发展空间受到限制，如果缺乏综合考虑和长远设计，将会导致“鞭打快牛”。 
为坚定存量处置核心目标、坚持正确政策导向，本文结合马克思主义政治经济学基本原理，探究“增存挂钩”机制的理论本源，模型化解析现行政策的内在机理，并就解决实践中存在的“鞭打快牛”问题初步提出政策调整设想，以期为更好实行“增存挂钩”政策做出一定的理论和实践探索。
一、“增存挂钩”机制的理论基础
（一）生产力与生产关系的矛盾运动
生产力与生产关系的矛盾运动是“增存挂钩”机制创新的根本遵循。土地作为一种基本生产资料，是生产力重要的物的构成,土地利用计划作为一项土地资源时空配置管理体制，属于马克思主义政治经济学的研究对象——生产关系范畴。马克思主义政治经济学指出，“生产力决定生产关系，生产关系一定要适应生产力性质的规律，是推动人类社会发展的基本规律[6]”。因此，土地生产力与土地利用计划管理之间也需要遵从生产力与生产关系的矛盾运动规律。我国长期实施“增量控制+计划配置”的建设用地配置模式[7]，地方政府注重增量扩张而轻视存量利用，出现建设用地大量批而未供和闲置的“顽疾”，土地利用粗放低效甚至无效[8]，影响土地生产力的发展。面对严峻的存量建设用地矛盾，根据生产力的发展变化决定生产关系的发展和变革原理[6]，亟需改革先前基于因素法实行的增量计划指标配置模式，将土地计划管理工作的重心转移到存量处置和指标使用上来，解放和发展束缚于批而未供和闲置土地中的生产力。
（二）社会生产对资源合理配置的要求
社会生产对资源合理配置的要求是“增存挂钩”机制创新的源动力。合理配置资源被马克思主义政治经济学认为是社会经济活动的中心问题，是生产力发展的重要前提[9]。土地是不可再生的稀缺资源，其合理配置的重要性不言而喻。一方面，土地批而未供和闲置直接造成计划指标和生产要素的浪费，出现土地供应结构与社会需要结构的偏差，未能实现存量“地尽其用”，社会需要难以得到满足，甚至压减未来可能的计划指标空间，制约土地资源持续供应，最终影响到社会生产的持续实现。另一方面，马克思早在《资本论》中即针对农业经营方式提出了耕作集约化理论，认为“资本集中在同一土地上，而不是分散在若干毗连的土地上”是在地力已经相应消耗时候的农业经营方向[10]，也与农业要素生产率的提高相辅相成[11]。同样地，在合理配置资源的要求下，紧密围绕批而未供和闲置土地处置、大力推进节约集约使用土地的“增存挂钩”机制逐渐成为优化资源配置、提高生产效率的必然途径。
（三）劳动价值论下的价值创造与实现
劳动价值论下的价值创造与实现是“增存挂钩”机制创新的方法学。根据劳动价值论及其价值规律，通过供求关系和市场竞争的强制力量，使商品生产者在利益驱动下进行资源配置、开展经济活动[12]。延伸到土地利用计划管理领域，存量建设用地通常面临征地拆迁、规划调整、产业发展等问题，在因素法分配新增计划指标模式下，必然表现为存量处置成本高而增量开发成本低，地方政府依赖于使用新增计划指标进行供地，持续呈现增量扩张。由于存量建设用地处置行为本质上是地方政府的管理劳动，是管理者所具有的管理能力的使用过程，同劳动力一样，具有使用价值和价值的双重属性[13]。因此，需要通过“增存挂钩”机制改革土地利用计划管理，依据劳动价值论相关规律与方法，重构存量处置与增量利用的成本收益机制，增强地方政府处置存量建设用地的内生动力[14]。
二、现行“增存挂钩”机制内在机理的模型化解析
2020年土地利用计划管理工作明确规定了现行“增存挂钩”机制下新增计划指标与存量土地处置之间的量化关系，运用数学方法，对“增存挂钩”机制的内在机理进行更为直观地模型化表达与解析。
（一）模型设定
1.初始存量
用于核算计划指标增量的初始存量包括三种类型，分别为2017年底前批准的批而未供土地、2018年以来批准的批而未供土地和闲置土地。据此，初始存量参数设定如下：
表1   模型初始存量设定
	初始存量
	2017年底前
	2018年以来

	批准指标
	

	


	供地数量
	

	


	批而未供土地
	

	


	闲置土地
	



2.处置变量
以处置完成率作为模型的可变量，反映地方政府完成相关存量处置任务的能动性，即：
表2   模型处置变量设定
	
	批而未供土地
	闲置土地

	
	2017年底前
	2018年以来
	

	存量
	

	

	


	处置率
	

	

	


	处置量
	



3.计划增量



、和分别按处置完成量的50%、30%和50%核算新增计划指标，且根据批而未供和闲置土地处置任务完成情况，在核算计划指标基础上再奖励10%或核减20%，则：
2020年按处置完成量核算计划指标增量共计


实行奖惩政策后实际计划指标增量为


4.成本收益机制





设定存量处置的平均处置成本为，新增计划指标支撑项目落地的平均收益为,则“增存挂钩”机制下存量土地处置总成本及其引致的新增计划指标总收益分别为


成本收益是价值的表征，本质上会通过作用于地方政策存量处置决策而影响存量处置水平和新增计划指标数量。
（二）机理分析
“增存挂钩”机制下新增计划指标数量与存量建设用地处置数量、存量处置成本和新增指标收益之间存在相互联系、相互制约的辩证关系，构成实行政策和产生激励的基础，基于量化模型，通过内在机理分析，能够更好识别“增存挂钩”机制的实施效果。
1.实现土地计划管理工作重心向存量处置转移

用以配套项目落地的新增建设用地计划指标代表受法律保护的新的土地发展权，是地方政府不可或缺的发展要素。在当前“计划指标跟着项目走”的计划改革背景下，非重点保障的项目用地指标需由处置存量进行挂钩核算。因此，当且仅当新增计划指标为0时，存量土地处置率才能同时取0，即不需要进行存量处置；否则，地方政府必须将工作重心转移到“向存量要增量”上来，积极主动盘活消化现有批而未供和闲置土地，以期争取更大的发展权。
2.实现存量和增量土地资源配置效率双重提升





一方面，存量处置工作直指配置失当的批而未供和闲置土地资源，根据《关于完成批而未供和闲置土地处置任务的认定标准》，批而未供土地需达到办理土地供应手续，闲置土地需动工开发或置换使用，少部分由政府收回处置，因此，年度能够完成数量为的存量土地指标供用和数量最多可达的存量土地资源盘活，有效减少指标和资源浪费，得到符合社会生产需要的有效资源配置结果。另一方面，增量计划指标的审批使用以满足市场实际需求、保障具体项目落地为目标，能够最大限度确保供应量趋近于实际计划指标增量,且2020年后取消的指标奖励，从源头避免产生新的批而未供和闲置问题。
3.实现处置存量和配置增量成本收益辩证统一


以“增存挂钩”机制为基础，处置存量和配置增量在价值上表现为成本和收益的辩证统一运动过程，即配置增量的收益以处置存量的成本为前提，处置存量的成本以配置增量的收益为依归。“增存挂钩”实行前，存量和增量开发工作具有独立性，在一定的土地开发收益下，地方政府仅通过在存量开发成本和增量开发成本之间的直接比较而选择“重增量轻存量”。通过“增存挂钩”建立起处置存量成本和配置增量收益的联系，将配置增量收益纳入处置存量工作的成本收益机制中，能够通过实施存量处置量，得到符合价值规律的新增计划指标量（图1）。
o
存量土地处置数(增量指标配置数)
土地开发成本(收益）
存量开发成本
增量开发成本
土地开发收益

土地开发收益+配置增量收益





图1   “增存挂钩”机制下成本收益关系分析
4.引发土地集约利用高水平地区“鞭打快牛”现象






实行“增存挂钩”机制，对于批而未供和闲置土地问题相对突出的地区具有普遍意义上的成效，但从普遍性与特殊性的辩证关系来看，节约集约用地水平高的地区存在一定的特殊性：一是具有高供地率、低闲置率的基本特征，批而未供和闲置土地初始存量少甚至为0；二是剩余存量土地处置成本高、难度大，处置率水平较低；三是难以同时达标或均不达标。因此，地区通过存量土地处置配置得到的增量计划指标数量少、核减多、成本高，不利于充分发挥“增存挂钩”政策的正向激励作用，实际存量处置水平()低，难以核算得到符合价值规律的新增计划指标量，无法获取全部土地开发收益，产生资源利用效率损失（图2）。
o
存量土地处置数(增量指标配置数)

土地开发成本(收益)
存量开发成本
增量开发成本
土地开发收益

土地开发收益+配置增量收益





图2   “鞭打快牛”现象下成本收益关系分析
三、解决“鞭打快牛”问题的初步政策设想
“鞭打快牛”现象产生“增存挂钩”机制政策导向偏差，妥善解决这一问题是现阶段“增存挂钩”机制稳步实施的重要保障。应从“增存挂钩”内在机理出发进行政策优化调整，确保“奖勤罚懒”落到实处。
（一）提高“快牛”地区计划指标核算比例



现行“增存挂钩”机制直接基于存量土地处置量核算新增计划指标，实际可得计划指标与存量处置量线性相关，“快牛”地区处置量较小，核算计划指标基数较差，建议在核算方法中纳入反映地区以往节约集约用地水平的特征参数（如人均建设用地面积），对核算新增计划指标的比例系数进行调整，使得“快牛”地区获得高于其他地区的核算比例，用以弥补处置量的不足，直接提高“快牛”地区新增指标数量。
（二）建立建设用地指标跨区域交易机制







当仅通过提高核算比例增加指标数量已较难满足“快牛”地区的配置指标需要时，建议加快探索建立建设用地指标跨区域交易机制，扩大“增存挂钩”机制的空间范围。由于“快牛”地区剩余存量土地多为处置难度大的“硬骨头”，“快牛”地区和其他地区在存量土地处置上所消耗的管理劳动存在差异，因而产生不同的处置成本（图3）。面对相同的土地开发收益和配置增量收益，在价值规律作用下，“快牛”地区存量处置量不足以支撑项目指标配置需求，而其他地区有意愿且有能力处置的存量高于需求，至之间的部分则可由其他地区向“快牛”地区进行交易，既增进其他地区已处置存量的价值实现，又提升整体地区的节约集约用地效率。
o
存量土地处置数(增量指标配置数)

土地开发成本(收益)

“快牛”地区存量开发成本
土地开发收益

土地开发收益+配置增量收益





其他地区存量开发成本
增量开发成本



图3   指标跨区域交易机制下成本收益关系分析
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