
书书书

杜茂华，陈　莉．重庆市实施农村集体征地留用地制度建立健全失地农民有效补偿机制［Ｊ］．江苏农业科学，２０１３，４１（８）：４００－４０４．

重庆市实施农村集体征地留用地制度

建立健全失地农民有效补偿机制探讨
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　　摘要：改革征地制度，明晰农地产权结构，提高失地农民补偿的有效性是当前新农村建设和城乡统筹发展的关键
问题，也是全面建成小康社会的重点问题。作为城乡统筹发展的试验区，重庆市在征地制度改革、失地农民补偿制度

建设等方面作了一些探索。重庆市可借鉴其他地区征地制度改革的成功经验，推行征地留用地制度，建立失地农民的

长效补偿机制。
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１　相关问题的提出

近些年来，随着城市化和工业化进程的加快，在建设各类

工业项目、交通与能源等基础设施以及城镇住宅等过程中，大

量的农村土地被征用，一方面为加速现代化建设做出了重要

贡献，但另一方面在征地过程中也出现了一些问题。随着改

革开放的深入，现行的征地制度已经不能适应社会主义市场

经济发展的需要。近几年来，党中央作出了建设社会主义新

农村的重大战略决策，进一步统筹城乡协调发展，将失地农民

问题纳入解决“三农”问题的统一框架之中，特别是“十二五”

规划中再次将征地制度改革的问题纳入议程。

目前我国市场经济体制和产权制度得到了进一步的发展

和完善，农地的产权结构在一定程度上渐渐明晰，农民要求获

得足够补偿的法律依据较为充分。为了保障失地农民生活水

平不降低，从而做到与城市居民生活水平之间的差距不断缩

小，对于失地农民就需要有较高的补偿标准。随着工业化、城

镇化的快速发展，非农建设用地的需求在不断扩大；由于政府

征地规模不会有较大程度的削减，因此将导致被占用土地的

农民人数日益增多，而失地农民的征地补偿标准如果与农民

的要求差距过大，将会引起他们的不满，最终将成为影响社会

稳定的因素，易于酿成群众性冲突事件。

２００６年中央一号文件明确指出：必须加快征地制度改革
的步伐，按照缩小征地范围、完善补偿办法、拓展安置途径、规

范征地程序的要求，进一步探索改革经验；完善对被征地农民

的合理补偿机制，加强对被征地农民的就业培训，拓宽其就业

安置渠道，健全对被征地农民的社会保障。

总之，现有的土地征用制度已经不适应建立比较完善的

社会主义市场经济体制的要求，更不适应全面建设小康社会

的要求。因此，现行的土地征用制度必须进行改革，而征地留

用地制度在一定程度上解决了这一难题。

征地留用地制度是指在征用农村集体土地时，核定一定

比例的土地指标留给被征地的村集体经济组织，用于非农产

业的经营性开发，为失地农民提供就业岗位和股金分配，从而

长期保留村集体经济组织和农民在土地上的发展权和财产

权，使被征地农民的收入真正随着城市化的进程而“水涨船

高”。其实质是一种有效的征地补偿和安置方法，能够使失

地农民具有长期稳定的就业保障和生存保障。留用地隐含的

地价是对征地补偿的补充，表现为留用地开发经营带来的长

期收益或就业岗位。

根据征地留用地制度规定，村集体留用部分土地的集体

所有权的性质不发生改变，用被留用的土地从事生产经营的

集体收益权不发生改变，村集体利用留用土地从事各项事业

的发展权不改变。这样就在实现集体土地市场化的同时，使

被征用土地的村集体和农民都能够同时分享土地增值所带来

的好处，实现了对失地农民的开发性补偿，从而使得被征地农

村和农民能真正享受到城镇化带来的利益。

从实质上看，征地留用地是沿海等经济较为发达地区为

了弥补由于征地补偿标准不高而无法维持失地农民正常的生

活水平、缓解征地过程中所产生的矛盾而采取的一种提高被

征地农民补偿标准的安置方式。因此，通过征地留用地的地

价增值来实现对失地农民的长期有效补偿，通过村集体对留

用地的有效经营来实现集体经济的壮大而为失地农民带来稳

定和有保障的土地收益来源，安置失地农民并为其提供长期

的就业岗位等措施，在本质上都是对失地农民有效补偿和安

置的方法，对维护农民的切身利益、确保农村社会稳定具有创

新意义，并且能够长期发挥积极的作用。２０世纪９０年代，深
圳经济特区开始试行通过征地留用地的办法来解决城市化进

程中资金紧缺与失地农民补偿的矛盾，是我国较早尝试征地

留用地制度的地区。当时，如果按照传统的征地补偿办法和

标准，地方政府的财力难以实现对失地农民在住宅和基本生

活方面的比较合理的补偿，因此政府通过试行这种征地留用

地办法，按照一定的比例给被征用土地的村集体划拨一定数

量的土地，同时明确用地性质只能用于发展村集体经济。实

—００４— 江苏农业科学　２０１３年第４１卷第８期



践证明，通过集体经济的不断壮大，农民从村集体经济组织的

收益中得到了补偿；同时，通过村集体经营还能就近给失地农

民提供就业岗位。深圳地区试行这一办法的成功经验，在城

镇化进程较快、土地征用与失地农民补偿矛盾比较突出的沿

海经济发达地区得到了推广，部分西部地区的省市也开始探

索和实践通过征地留用地办法来解决失地农民的补偿问题。

比如，重庆市在１９９９年就开始探索新的征地补偿制度，市政
府出台了《重庆市征地补偿安置办法》（渝府令［１９９９］５５
号），其中规定：土地在征用后，村民可以以农转非，政府应按

照每个农转非人员２０～３０ｍ２的标准向村集体所属经济实体
划拨土地，土地权属为集体所有，由村集体用于开展生产经营

活动，发展集体经济，并通过集体经济的不断壮大来安置失地

农民。

２　对重庆市部分区县失地农民与补偿制度问题的调研

随着重庆市城市化、工业化进程的不断推进，部分农村集

体土地被征用，自然而然地就产生了一部分失地农民。农民

失去了土地也就失去了一向赖以维持生计的主要来源，但是

由于新的就业岗位匮乏、失地农民本身的就业竞争能力低下、

择业观念僵化、就业信息服务渠道不畅等原因，致使失地农民

成了“种粮无地，上班无岗，社会保障无份”的特殊群体。失

地农民这一“三无”群体的存在，不但影响了物质文明、政治

文明和精神文明的建设，而且直接危及了和谐社会的

构建［１］。

笔者所在课题组成员先后于２０１０年８月、２０１１年２月通
过访谈和问卷的方式对重庆市涪陵区（区国土局、李渡开发

区、龙桥镇、荔枝街道及其部分村社）、江津区的失地农民和

征地补偿制度的实施情况进行了深度调研，主要了解了失地

农民的生活、就业状况以及后期扶持工作的情况。

２．１　重庆市涪陵区失地农民的基本情况与征地补偿现状
失地农民主要指在城市化、工业化进程中，土地被国家依

法征收征用或因公益性事业、基础设施建设而被占用，或因三

峡水库蓄水而被淹没等原因而失去全部或部分土地（仍有少

量土地，但已无法靠耕种土地维持基本生活）的农民。

２．１．１　失地农民的基本情况　据统计，２０１０年年底重庆市
涪陵区共有失地农民１００５０２人，占全区总人口的８．８６％。
按性别分：男性４９８９２人，女性５０６１０人；按年龄结构分：男
性６０周岁、女性５５周岁以上２０５２７人，１６周岁以上劳动年
龄段的５６７６２人，１６周岁以下的２３２１３人；按户籍性质分：
已农转非的５２５４０人，占全区城镇人口总数的９．９５％，仍为
农村户籍的４７９６２人，占全区农业人口总数的７．９１％；按土
地占有情况分：完全失去土地的４２８７９人，失去土地后人均
面积低于０．０３ｈｍ２／人或靠种地收入不能维持基本生活的
４５７６３人。
２．１．２　失地农民的生活状况　根据对重庆市涪陵区原龙桥
镇的调查，该镇的失地农民中有２０％能适应新的生活环境，
他们靠辛勤劳动逐步过上了比较富裕的生活；有４０％能够基
本适应新的生活环境，生活水平相对稳定；有３０％不能适应
新的生活环境，生活水平呈下降趋势；有１０％生活较为困难。
分析造成失地农民生活水平下降的主要原因有以下几点：

（１）就业难直接导致了生活质量的下降。大多数失地农民文

化程度不高、劳动技能单一、就业竞争力弱，尤其是“４０５０”人
员（指女４０周岁、男 ５０周岁以上的无业人员）就业极为艰
难。（２）改善居住环境而造成生活困难。大多数被征地农民
把补偿安置费用于建房、购房和房屋装修，有的农民用完了多

年积蓄，还背上了债务。（３）失去稳定收入，生活负担加重。
失地前，农民靠种粮、种菜谋生，生活不算富裕但却衣食无忧；

失地后，农民就失去了稳定的生活来源，靠打工挣钱维持基本

生活。

２．１．３　失地农民参加养老保险的情况　据统计，截至２００７
年年底，重庆市涪陵区失地农民参加城镇企业职工养老保险

的仅６７３人，占失地农民总数的０．６７％；参加储蓄式商业养
老保险的９４人，占失地农民总数的０．０９％。
２．１．４　失地农民的土地补偿情况　政府向农民征用土地时
采取的是一次性货币补偿、其后由农民自谋职业的办法，通俗

的说法是“拿钱走人”，土地补偿标准按涪府发［１９９９］１８号
文件执行。目前重庆市涪陵区已被征用土地农民的人均土地

面积只有０．０５５ｈｍ２／人，土地补偿费（含安置费）的平均价格
在３３万元／ｈｍ２左右（因各村社耕地的不同，补偿标准和补偿
费用也有所不同），失地农民的人均补偿费仅为 ２７．１５万
元／（ｈｍ２·人）。　

各村社对政府拨付的补偿金一般采用 ２种处理办法：
（１）将部分补偿金发到农民手中，集体留存一部分，用于发展
集体经济。在具体操作上则有所不同，如李渡开发区大部分

村社是将农户承包土地的补偿费、安置费及青苗、经济林木补

偿费分到农户手中，超面积和未承包的土地补偿金由集体留

存；龙桥镇的一些村社则是将补偿费中的青苗费、附加费、安

置费分给农民，土地补偿金由集体留存。（２）将补偿的所有
费用全部分光。这种情况主要出现在人均补偿费较低和对集

体经济发展失去了信心的村社。

２．１．５　失地农民的农房补偿情况　重庆市涪陵区政府对住
房拆迁的农户在２００３年７月以前主要采取货币补偿的方式，
发给被拆迁的农户一定的补偿费，供农户自己建住房用。补

偿标准为：砖混房２８５元／ｍ２、砖瓦房２５５元／ｍ２、土瓦房１６５
元／ｍ２。２００３年７月后，李渡开发区对拆迁农户实行统建安
置房。２００５年，龙桥镇也结合城镇的规划对一些集中拆迁的
农户实行了统一建房。

２．２　重庆市江津区失地农民的基本情况与征地补偿现状
２．２．１　农村土地二轮承包的基本情况　重庆市江津区共有
农业人口１０８万人，１９９８年该地区全面开展二轮土地承包工
作，将土地承包期延长至２０２８年，实行３０年不变的政策。在
政策实施的１９９８年当年，３８万农户领到了土地承包经营权
证，４万余农民没有分到承包地。２００４年，重庆市江津区再次
开展完善工作，当年１２月底，补、换发经营权证９８１５６本，其
中涉及退耕还林的６３５５０本、三峡移民的４８３０本，此外国家
征收和转非等收回６２８０本。目前重庆市江津区的２２４个村
都已经完善了农村二轮土地承包及颁证工作，农户家庭承包

经营的耕地面积为５．９３万 ｈｍ２，承包农户总数为 ３８．２８万
户，签订承包合同３７．０５万份，占承包农户总数的９６．７９％；
发放农村土地承包经营权证３６．７７万本，发证率达９６．０６％。
２０１０年９—１２月，重庆市江津区以国土“二调”面积为依据全
面开展了农村土地的确权颁证工作，确权农户３５２４７５户，占
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应确权农户的９７．８３％，确权到户面积１１．１７４万ｈｍ２，比原承
包耕地面积增加５．１５９万 ｈｍ２，确权率（确权面积／确认承包
耕地面积）９７．６７％。打印经营权证书 ３５２４７５本，已发放
３４７１８７本，发证率９８．５％。

目前，重庆市江津区有无地农民７．７２万人，占农业总人
口的 ７．１％，无地人口呈现数量大、年纪轻的特点。
２．２．２　无地农民工的基本情况及原因分析　重庆市江津区
有农民工３７．８９万人，其中无地农民工３．８万人，占外出劳动
力的１０．０２％，无地农民工占全区无地人口的４９．２２％。随着
时间推移，新出生的无地农村人口将逐步成为新生代的无地

农民工，数量呈扩大的趋势。无地农民工主要有三部分人组

成：（１）二轮土地承包时，从外地婚迁进入的农民，在迁入地
没有土地；（２）二轮土地承包时，属于计划外超生人口而未能
分到集体土地的农民工；（３）自愿放弃土地承包经营权的农
民工。

造成无地农民工的原因有以下几个方面：（１）政策性失
地。二轮土地承包实行“一定３０年不变”“增人不增地、减人
不减地”的政策，而且二轮土地承包时不得新增机动地，导致

新出生的人口和因婚嫁等原因而迁入的人口没有分到承包

地，只有选择外出务工。（２）没参加二轮土地承包。由于部
分农民工长期在外打工，二轮土地承包时无法联系到本人，或

者由于其他原因造成本人没能参加土地延包，因而没有承包

地，只能选择打工。（３）自愿放弃承包经营权。税费改革前，
由于村提留乡统筹和农业税负担较重，外出务工的农民觉得

种地与务工相比收益太低而自愿放弃了土地经营权。

农村耕地资源日渐紧张已经成为一个无法回避的问题，

“无地农民工”是由此产生的一个典型群体。由“无地农民

工”群体的出现可以看出，农村中土地资源不均衡的现象越

来越严重。有的家庭女儿多，女儿出嫁后只剩下２个老人种
着０．６７ｈｍ２左右面积的土地；有的家庭儿子多，常常有１０多
个人一起生活，土地却不到０．３３ｈｍ２。对于一些人均耕地连
０．０１３ｈｍ２都达不到的家庭，土地已经逐渐丧失了基本的社
会保障功能。

２．２．３　无地农民工的生产生活现状　重庆市江津区是农业
大区，工业发展速度相对较快，无地农民工早在数年前就已经

出现，随着土地制度的改革，其人数也会逐日庞大。从调查调

研的情况来看，一部分无地农民工由于在一些小型企业务工

而没有签订劳动合同，因此没有享受养老、医疗、工伤、生育等

社会保障。但是重庆市江津区的全部大中型企业和部分小型

企业都解决了所有农民工缴纳养老、医疗等社会保障的问题。

此外的调查表明，无地农民的子女不能享受与城市孩子同等

的教育权。以前，多数农民外出打工，把小孩留在家里由爷爷

奶奶等长辈抚养，现在多数农民工都希望把孩子带到城里的

学校读书，但是由于户籍的限制，在务工地除非缴纳一定的择

校费，不能使孩子就近入学，这无形之中大大增加了无地农民

工的负担。因此多数农民工的孩子只能进入一些私立幼儿

园、小学，或者是较偏僻的教学质量差一些的学校。此外，调

查还发现，部分无地农民工由于文化水平低、缺乏技能，只能

从事简单的体力劳动，劳动强度大、工作时间长、待遇低，在沿

海地区打工时甚至还有拖欠工资的情况。

２．３　对调查中发现的主要问题的分析
２．３．１　违法占地较多，失地农民得不到应有的补偿　主要表
现在这样几方面：（１）有的乡镇招商引资企业用地不办理用
地手续；（２）乡镇养殖业随意占用土地的情况比较突出。由
于没有按照相关的征地审批程序办理合法的审批手续，失地

农民难以得到政策补偿，从而留下了一些后遗症。

２．３．２　就业岗位匮乏，失地农民的就业比例偏低　就业安置
比例低的主要原因是虽然政府或企业在征地时曾对失地农民

进行了就业安置，但安置的人数不多，并且由于现行的就业政

策不完善等原因，即使当时一些失地农民实现了就业，但是企

业一旦精简人员或合同期满，这部分人员往往首先被裁员。

２．３．３　保障机制缺失，失地农民心态失衡　由于失地农民得
到的各类补偿金总量并不多，用于建房或购房后已是所剩无

几，迄今为止，尚有２／３的人口还没有城市居民的“绿卡”，因
而也就无缘享受城市居民的最低生活保障。在这种背景下，

失地农民总体上生活较为困难，有些失地且失业的农民则已

经到了坐吃山空、有病无钱治的境地，甚至出现了找政府要生

活费、打着被盖住进政府办公楼、成天聚众赌博、上街闲逛、引

发打架斗殴、聚众闹事等情况。

３　完善农村征地留用地制度，健全失地农民有效补偿机制的
政策建议

　　目前重庆市并没有制定专门的农村征地留用地的管理办
法，只有１９９９年重庆市政府出台的渝府令（１９９９）５５号文件，
即《重庆市征地补偿安置办法》中的第１８条对征地留用地问
题作了一些简单的规定，即重庆市可以采取保险安置、货币安

置、民政部门安置或以地安置等方式对征地的农转非人员进

行安置。如果征地的农转非人员选择货币安置方式，土地行

政主管部门则应该将安置补助费、土地补偿费直接支付给农

转非人员或者由土地行政主管部门支付给已经被征地的农村

集体经济组织，然后再由农转非人员在规定时间内领取。但

是也有例外的情况，即当该农村集体经济组织的土地被全部

征用后又通过兴办经济实体方式安置农转非人员在１０人以
上的，土地行政主管部门可以在经有审批权的人民政府批准

后，将安置补助费、土地补偿费一次性支付给该经济实体，作

为对被安置的农转非人员投入的资本金。与此同时，为了鼓

励被征地的农村集体经济组织发展经济实体，渝府令（１９９９）
５５号文件也规定：可按每个农转非人员２０～３０ｍ２的标准向
该经济实体划拨土地；此外，该经济实体应按规定缴纳与征地

成本有关的费用。

随着重庆市城镇化进程的加快推进，用地矛盾越来越突

出，突出了失地农民补偿问题的有效解决制度和机制的缺失。

为了建立农民增收的长效机制，让被征地农民长期享有土地

和集体资产的收益分配权，从而在农村城市化的发展空间中

享受“水涨船高”的优势，重庆市的农村在征地过程中可推行

农民集体留用地制度。

３．１　以征地留用地为主，配套相关的保障措施
首先是要结合留地安置，搞好产权制度改革，建立社区股

份制，使失地农民以股份的形式获取留用地的经营收益。其

次是要结合留用地安置，建设好社会保障制度，一些地方在土

地出让金中拿出一定的比例为失地农民购买保险，同时明确
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区、镇、村和个人所承担的不同比例。再次是要结合留地安

置，做好失地农民的培训和就业工作。通过以上做法，使失地

农民能够有“四金”作保障：（１）薪金，安置就业可以获取工资
收入；（２）租金，失地农民可以通过拆迁而获得新民居，从而
出租多余的房屋，还可以为农民建设用于出租的住宅，使农民

获取房租收入，从而做到“以房养房”；（３）股金，失地农民可
以在留用地上建设标准厂房或商业门店，然后折股到人，获取

股红收入；（４）保障金，为失地农民建立养老保险、医疗保险
等各种社会保障，使农民达到退休年龄时可以获取养老

收入［２］。

３．２　完善征地留用地的管理办法
实施征地留用地是一项事关农村征地制度改革、保护农

民权益、增加农民收入的大事，其工作难度大、政策性强。实

施征地留用地制度应该由县政府统一组织，乡（镇）人民政府

具体落实。各有关部门要明确分工，主动服务，加强指导，共

同推进；城建部门要根据规划要求积极帮助村集体经济组织

做好征地留用地的规划选址和审批工作；国土部门要认真做

好征地过程中给集体经济组织留用地指标的核定工作，将留

用地指标落实到村，同时建立台账，跟踪管理，及时办理留用

地的有关审批手续；农村集体资产管理部门要积极配合，指导

和帮助涉及留用地的村集体经济组织搞好农村集体资产产权

制度改革，以确保农民的权益；各部门、乡镇在实施征地留用

地的过程中，要建立和推进监督机制，并将其作为政务公开和

村务公开的一项重要内容。

３．３　完善征地留用地的利用模式
目前对征地留用地的利用模式主要是进行开发建设，而

根据开发建设的资金来源和建设主体的不同，一般又可以分

为以下３种模式。
３．３．１　探索“村社委托、街道（乡镇）牵头、统一布局做地”模
式　由于留置地开发项目动用的资金量大，村社普遍遇到开
发建设过程中资金缺乏的问题，因而希望出让留置地地块以

获取土地出让金，解决开发资金不足的问题。实施“村社委

托、街道牵头、统一布局做地”的开发模式，能够统一成本开

支（同一年份、地块，涉及２个或２个以上村社实行平衡开发
地价），从而解决留置地项目开发过程中启动资金的来源问

题，解决村安置土地落实难的问题，解决村与村之间因地段好

坏、做地成本差异、出让时间差造成的价格差矛盾以及群众的

误解，增加作为委托方村社加快留置地有效开发的利益，也符

合街道希望推动留置地加快开发的初衷［３］。

３．３．２　租赁模式　一种模式是一般集体经济组织按土地面
积收取１０５万 ～１５０万元／ｈｍ２的固定回报，并在几年后按比
例提高租金，租期一般是３０～５０年，到期后收回物业。另一
种是自建模式，即一些具备较强经济实力的农村集体经济组

织会选择自建，如自建商业综合楼等。

３．３．３　合作模式　即由农村集体经济组织以土地指标或土
地折价入股，与具有开发实力和经验的合作方进行开发建设，

并且根据合作双方的土地价格和建筑成本分别取得相应的物

业产权，进行统一经营或分别出租而获益。然而对于征地留

用地的利用，最重要的原则是应该由各个农村集体经济组织

从自身的实际情况出发，并且通过因地制宜来确定其征地留

用地的利用模式，而不是不顾实际情况盲目跟风地对留用地

进行开发建设。

此外，也可以采用其他的征地留用地利用模式，如不对征

地留用地进行开发，而是直接把征地留用地指标折抵给符合

建设规划要求但未办证的村属企事业用地；又如既不对留用

地进行开发，又不将留用地指标抵扣村属第二、第三产业的企

业项目，而是采取“留用地货币化”的利用模式，即“指标货币

化收购”的方式处理留用地指标。

３．４　完善征地留用地制度的操作办法
３．４．１　征地留用地比例的确定　实施征地留用地应该以村
为单位，按规划将可以转换为建设用地的实有土地按原则上

５％～１０％的比例留给村集体经济组织。各县区可以根据上
述原则制定具体的标准。按比例确定征地留用地的面积后，

可以实行一次性规划选址，并分期实施。确定规划面积后，具

体的实施面积应该按每次实际征地面积的比例配给指标，并

逐步实施。按照“三个集中”的要求，凡全村耕地按城市（镇）

总体规划和土地利用总体规划划定为基本农田的，可以按该

村农用地５％左右的比例配给留用地指标，并在乡镇的帮助
下，在经批准的各类工业园区中进行调剂［４］。具体实施办法

可由各县区制定。

３．４．２　征地留用地的选址　征地留用地的选址要服从城市
总体规划以及土地利用总体规划。要按照区县域的总体规

划，从有利于村级经济发展出发，实行统一布局、合理安排、相

对集中、集约使用。本村确实无法落实留用地的，可以在本乡

镇内的其他地区安排。

３．４．３　征地留用地的用途　留用地主要用于能使农民获得
长期稳定收益的项目开发，如标准厂房、商铺、仓储等不动产

项目。征地留用地不得用于商品住宅房开发，不得用于风险

担保。留用地开发的项目可以由集体经营，也可以采用承包

经营、租赁经营等形式。村级集体经济组织选择留用地开发

项目、经营形式，必须先征求村级集体经济组织成员的意见，

实行民主决策。留用地的收益主要用于增加农民收入和投资

本集体经济组织内的公益性事业［５］。

３．４．４　征地留用地的办理　征地留用地应依法征为国有，并
通过出让方式由村集体经济组织获得土地使用权。村集体经

济组织应依法办理土地使用权的初始登记。

３．５　制定鼓励实施征地留用地制度的配套政策
３．５．１　坚持“多予、少取”　村集体经济组织在留用地被征
为国有并通过出让手续获得使用权的过程中，可以免去上缴

地方政府的各项规费。在土地出让金中扣除有明确规定上缴

中央的新增建设用地有偿使用费等资金后，市和县区所得部

分应当全额返回。

３．５．２　明确留用地的性质　村级集体经济组织依法通过出
让方式取得的留用地使用权，归本集体经济组织和全体成员。

为维护村集体经济利益、防止资产流失，留用地在原则上不得

转让。因特殊原因留用地确实需要调剂转让的，须要经所在

村集体经济组织成员或成员代表三分之二以上讨论通过方可

按规定办理转让手续。转让“村留用地”获得的资金应用于

购置有增值潜力的不动产，在一般情况下不得把资金直接分

配给个人。对于经过批准的村留用地，在规划许可证和土地

使用证上应分别注明“村留用地”字样。

３．５．３　配套建立社区股份制　对于实施征地留用地的村，应
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深入进行农村集体资产产权制度的改革，并进一步明晰产权，

把包括征地留用地在内的各类村级集体资产按规定量化到村

级集体经济组织中的每个成员，使农民能够享受长期的股权

和股金分配。对于涉及撤制的村，也要参照上述办法配套建

立社区性合作经济组织，并把资产按股份量化到人。
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　　摘要：通过实地调研法、问卷调查法、系统分析法和统计归纳法，对广东省广州市天河区和白云区农村建设用地低
效利用状况进行调查，分析其分布规律及形成成因，探讨农村低效建设用地二次开发可能存在的问题和具体策略，为

提升农村建设用地集约利用水平提供政策服务。结果表明：（１）调研区农村低效用地呈非均匀化分布，郊区多于市
区，远郊区多于近郊区，主要集中于工业加工、物流等行业；（２）低效建设用地结构与布局不合理，缺乏统一规划，具有
“三低、二高”的特点，用地手续不全的较多；（３）建设用地的低效利用主要成因包括设施与区位、历史与经营、规划与
审批、执法与监督、税收与供应等５个方面；（４）低效用地的二次开发是系统工程，可能遇到的问题较多，可以采取灵
活的差异化策略措施。
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　　随着我国城市化进程加速，城市建设用地迅速扩张，我国
经济增长方式正面临着由粗放经济向节约集约经济的根本性

转变，而建设用地的节约集约利用则是这种转变是否成功的

关键因素［１］。近年来，广州市建设用地节约集约利用水平虽

然已有较大幅度的提高，但建设用地的利用效率与国内外发

达城市相比仍有较大的差距。据统计，２０１１年广州单位建设
用地 ＧＤＰ产出率为 ７３１亿元／ｋｍ２，是新加坡（４５２１亿
元／ｋｍ２）的１／６，不到中国香港（５８９０亿元／ｋｍ２）的１／８，全
市低效建设用地面积超过５２０ｋｍ２，其中４９４１ｋｍ２为“三旧”
用地，即旧城镇、旧村庄、旧厂房用地，占了全市建设总规模的

３２４％［２］。目前，广州市低效用地主要集中在农村建设用地，

产出的效益只有国有建设用地的１／１０。农村人均占有建设
用地面积是城市的３倍，人均住房面积是城市人口的３３倍，
农村建设用地和宅基地房存量偏大的同时，还不断有新增宅

基地和经济发展用地的需求，形成了“双向扩张”的态势。相

对于国有土地而言，农村土地管理缺乏依据和手段，长期处于

偏松、偏弱的状态。总体上看，农村集体建设用地的效率低下

是我国建设用地集约利用水平较低的主要原因。

国土资源部原部长徐绍史指出，当前中国经济社会发展

以及国土资源管理都面临着转型的压力，特殊的资源禀赋、粗

放的增长方式以及国土资源管理方面的制度不足，使得可持

续发展面临着资源、环境的瓶颈和经济社会矛盾的双重压力，

需要资源利用方式转变和体制机制创新的双重突破。

通过实地调研，了解和掌握广州市部分地区农村低效集

体建设用地包括宅基地的低效利用现状，总结低效建设用地

形成机制，归纳出目前研究区农村低效建设用地存在的主要

问题，提出低效建设用地二次开发策略与措施，可为我国其他

地区的低效用地的二次开发提供借鉴意义。

１　研究概况

１１　区域选择
调研重点选择了广州市天河区和白云区，目前两区的土

地利用特征在广州市具有代表性。调研区域与范围见图１。
１２　研究对象界定

一般认为，低效用地是有调整利用空间的在建用地，具体

表现为土地经济效益低，土地利用强度低，如建筑密度、容积

率等达不到行业节约集约用地标准等，土地利用结构不合理、
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