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慈溪落实村发展留用地政策的实践与思考 

戎双颖1 

慈溪市农业农村局 

摘要： 村发展留用地作为一种征地补偿形式，在缓解征地矛盾、促进村级集体经济可持续发展等方面发挥了重要作用。本

文在总结慈溪市村发展留用地工作主要做法和成效的基础上，分析了当前存在的一些问题，并结合慈溪市情、村情，从组织保

障、措施落实、模式创新三个方面对进一步推进村发展留用地工作提出了相关对策建议。 
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村发展留用地是一种征地补偿形式，最初形式是给予被征地村核定一定数量的用地指标，用于村级发展二、三产业。作为

征地补偿安置方式之一的村发展留用地，一直是社会关注的热点。慈溪市于 2007 年、2011 年和 2014 年先后三次制定出台了留

用地相关政策，积极探索留用地政策有效实现方式，在保障失地农民土地权益、发展壮大村级集体经济等方面发挥了积极的作

用。 

一、主要做法与成效 

慈溪市历来重视村发展留用地政策的落实工作，对 2003 年以后的征地项目均予以计提留用地指标，政策实施时间长，留用

地政策的惠民性得到不断体现，政府的公信力得到不断提升。 

（一）工作举措扎实有效 

经过不断的探索研究、完善提高，慈溪市村发展留用地指标兑现工作逐渐形成了一套比较规范、成熟的做法。一是实行分

类推进。以 2013 年 12 月 31 日为时间节点，村发展留用地指标根据不同时段实行不同的政策，做到“旧帐逐年清”“新帐不再

出”。对 2003-2013 年期间产生的历史欠账指标，根据项目实施的主体和供地性质的不同，分别由市、镇以及更新改造板块、产

业平台负责逐年兑现。其中市财政自 2017 年起每年安排 2000 万元用于逐年解决市级所需承担的历史欠账。截至目前，市财政

累计下达货币安置资金超 6700 万元。对 2014 年 1 月 1 日后产生的留用地指标，按照即征即留原则，由市自然资源和规划局在

供地时向有关用地单位征缴统筹相关留用地指标费，并及时返还到村。截至目前，累计返还留用地指标费超 5700 万元。二是明

确兑现标准。明确村发展留用地指标核算确定的时间以土地征收批准时间为准，并根据被征土地地段的不同，分别以新增建设

用地面积的 5%、6%和 8%进行计提。同时，根据不同时段、不同地段商业用地级别基准地价，扣除土地征收成本、国家税费等相

关费用后的净收益确定每亩留用地货币安置价格并予以公布，全市统一遵照执行。三是强化责任分工。建立联席会议工作例会

制度和重大事项报告、审议制度。同时，按照“村社主体、镇级主管、部门主导”的原则，明确责任和分工，各方紧密合作，

上下联动，促使村级留用地政策扎实推进。 

（二）安置方式灵活多样 

积极探索多种安置模式，村（社）可根据自身发展需求和有利原则，自愿选择不同的方式加以落实。一是货币安置。对不

                                                        
1
作者简介： 戎双颖，慈溪市农业农村局。（浙江慈溪 315300)；  



 

 2 

具备落地条件的村，一般鼓励相关村（社）选择货币安置方式予以兑现。近三年（2017-2019 年），共计兑现货币安置资金超 1

亿元。如龙山镇龙头场村将部分欠账指标采用货币安置方式分别于 2018 年、2019 年获得资金 900.6 万元和 257.95 万元，为该

村开展村庄建设、发展村级公益事业提供了有力的资金保障。二是回购安置。若被征地项目为商业、商住性质的开发项目，村

（社）可根据货币安置方式计算得出货币安置总额，并以成本价格回购该出让地块内的部分商业办公用房。如白沙路街道墙里

村采用回购文化商务区物业用房的方式兑现了部分留用地指标，取得了较好的经济效益和社会效益，受到了群众一致认可。目

前，该物业年租金达 106.3 万元，成为该村重要的稳定收入来源之一。三是村（社）自建。对具备落地条件且相关村（社）经

济实力允许，尚有结余的留用地指标累计又达到 10 亩以上，也可选择自建这一安置方式。市自然资源和规划局优先从当年的新

增建设用地指标中予以保障，并由各镇（街道）牵头负责，加强与规划等部门的协调，做好留用地布点规划，统筹留用地项目

选址、开发和建设，推进留用地指标落地。 

（三）聚焦重点高位推进 

着力解决村发展留用地工作中热点难点、历史遗留等群众普遍关心和关注问题。一是对经济相对薄弱村予以适当倾斜。2017

年、2018 年和 2019 年，针对市镇两级财政补助村共计兑现留用地货币安置资金 291 万元、324.2 万元和 227.6 万元，成为除消

除集体经济薄弱村专项扶持资金外，各村实施财政补助村项目的重要启动资金之一。如掌起镇长溪村，除按市级财政补助村政

策，市财政予以 200 万元补助用于购买总价 290 万元的标准产房外，当年市财政又下达了历史欠账留用地指标费 71.2 万元，有

效解决了项目资金筹措问题。目前，该项目可为该村每年带来 14 万元左右的年固定租金收入，成功实现薄弱村的转化。二是对

重点项目所涉村留用地指标予以着重落实。结合“项目争速”三年攻坚行动，逐步梳理重点项目所涉村发展留用地指标相关问

题，并集中解决了一批重点项目所涉村留用地指标问题，既化解征地拆迁问题，又为今后重点项目的推进作了示范。如对坎墩

街道坎东村相关征地项目所产生的留用地指标给予了及时兑现，保障了通苏嘉甬铁路慈溪站等重点项目的顺利推进。 

二、存在问题与困难 

总体看，全市村发展留用地工作在近年来得到了有力的推进，也形成了一些特色做法，但在具体实践中仍存在一些问题需

要进一步完善和解决。 

（一）镇级落实尚欠理想 

按照谁用谁补原则，截至目前，市级层面已完成 2003-2006 年、2009-2013 年中心城区三街道外市级划拨项目的货币兑现。

预计再通过两年时间可将市级划拨项目产生的欠账指标全部消化完毕。而各镇（街道）受自身财力等因素的制约，真正启动留

用地兑现的不多。 

（二）政策盲点亟待解决 

按照我市目前政策，对尚未报批和供地的土地暂不计提留用地。村级对这部分征地产生留用地指标兑现的意愿和诉求与政

策之间的矛盾成为工作开展的热点难点。 

（三）项目落地日益困难 

目前，村发展留用地虽然在政策上鼓励货币安置，但与土地资源的稀缺性相比，货币安置缺乏明显的优势和吸引力，尤其

是靠近中心城区的村，对留用地货币安置的价格预期和现有货币安置价格存在一定差距，大都放弃货币安置而选择自建方式。

而在当前用地指标有限、符合“两规”的发展空间不足的背景下，村发展留用地落地越来越难。 
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三、对策与建议 

（一）强化统筹协调，形成联动推进局面 

一要思想再统一。各级政府切实要将留用地落实工作列为乡村振兴重要内容扎实推进，尤其是各镇（街道）要把村发展留

用地问题作为攻坚克难的一项重要任务加以推进，着手开展本区域内历史遗留问题的解决。二要责任再明确。进一步落实部门

职责，发改、规划、国土和农业等相关部门要加强沟通协调，完善村发展留用地联席会议工作制度，高效推进各项工作；进一

步压实镇（街道）责任主体，强化区域统筹；进一步强化村级主动作为，基层干部要吃透留用地政策，努力克服客观环境和资

源要素的制约，结合本村发展实际择优选择留用地指标兑现方式，不断发展壮大村级集体经济。三要考核再加力。充分发挥绩

效考核的激励导向作用，适当加大村发展留用地兑现工作在镇（街道）推进乡村振兴工作中的考核力度，以考核促落实。 

（二）强化措施落实，打通关键环节梗阻 

一要开展政策梳理。从最大限度保护村级集体经济组织合法利益的角度出发，对征而未批、批而未供土地产生的村发展留

用地指标进行一次集中清理。对确因指标原因征而未批的土地应予以指标核算，对已报批未供地项目产生的留用地指标应予以

及时兑现，避免产生新的欠账。二要加强要素保障。资金、指标、空间多管齐下，除市财政每年安排 2000 万元专项用于货币安

置外，市政府每年还要保证一定的用地指标用于安排落实村发展留用地项目，优化规划选址，落实好村发展留用地区域布点。

三要力争同步推进。各镇（街道）要把留用地兑现工作与发展村级集体经济、加快经济相对薄弱村转化工作结合起来，逐步理

清留用地历史遗留问题台账，严格按照相关文件要求，明确工作目标和进度，加快推进村发展留用地兑现工作，确保市镇两级

同步兑现。 

（三）强化实践探索，鼓励进行模式创新 

一要探索安置模式创新。市镇两级要共同搭建村级发展留用地项目招商平台，广泛招引优质的合作开发商，以货币兑现加

商业用房回购相结合的安置方式，在土地公开出让时明确允许留用地指标尚有结余的村以货币安置价格结算后并以成本价回购

商业用房，一次性解决相关村级发展留用地政策兑现遗留问题。二要探索开发模式创新。坚持“统分结合、以统为主”原则，

打破村庄行政界线，由各镇（街道）牵头负责，统一安置留用地地块，实行村村联合开发，统筹规划建设，并明确产权或股份。

同时，要抓住大项目建设的契机，将留用地的落实与大项目征地项目的开发建设相结合，利用大项目带动解决村级留用地指标。

三要探索支付方式创新。在镇级财政压力日趋增大的情况下，对镇（街道）难以一时解决的历史欠账，要积极探索如以“按揭”

方式进行分期兑现的货币安置支付创新。 


