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跨省域节余指标调剂政策下土地整治模式创新研究

———以贵州省紫云自治县为例

邵宗奇∗

(贵州省地质矿产勘查开发局测绘院,贵阳 550018)

　 　 摘　 要:本文基于贵州省紫云自治县 2020 年城乡建设用地增减挂钩节余指标跨省域调剂项目的实践,

深入探讨了跨省域节余指标调剂政策下的土地整治模式创新。 通过详细分析项目背景、目的、规划方案、实

施效果等方面,揭示了该政策在推动贫困地区脱贫攻坚、促进土地集约节约利用、优化城乡用地结构等方面

的积极作用。 同时,本文总结了紫云自治县在土地整治过程中的创新做法和经验,为其他地区提供了有益

的参考和借鉴。
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0　 引言

在城乡发展过程中,土地资源合理配置至关

重要。 当下,城乡发展不均衡与土地资源紧张的

矛盾加剧,传统土地整治模式问题频出。 一方

面,贫困地区因财政薄弱,缺乏资金,难以开展土

地平整、基建等整治项目,大量可整治土地被闲

置。 另一方面,传统模式难以统筹城乡用地,农

村建设用地浪费与城市用地紧张问题同时存在,

土地利用效率低下[1] 。

跨省域节余指标调剂政策为解决这些问题

带来转机。 该政策打破地域限制,通过跨省流转

节余指标,将发达地区的用地需求与贫困地区的

土地资源相结合,既给贫困地区注入资金,又促

进土地资源在更大范围优化配置,借助区域互补

实现高效利用,开创土地整治新模式[2] 。

贵州省紫云自治县作为贫困地区,2020 年

积极开展城乡建设用地增减挂钩节余指标跨省

域调剂项目。 研究其项目实施过程,既能了解政

策实际成效,还能挖掘项目规划、管理等方面的

创新点,为不同地区在类似政策下开展土地整治

提供参考,推动全国土地整治高质量发展,助力

城乡协调与乡村振兴。

1　 跨省域节余指标调剂政策解析

1. 1　 政策背景与目的

跨省域节余指标调剂政策是在我国城乡发

展不均衡、土地资源紧张的大背景下出台的。 这

一政策旨在通过节余建设用地指标的跨省域流

转,为贫困地区提供必要的资金支持,并促进土

地资源的集约节约利用。 结合尚海洋等的《土

地政策研究的国内进展及趋势》一文,该政策对

于实现土地资源的优化配置和高效利用,推动贫

困地区的脱贫攻坚工作,优化城乡用地结构,促
进城乡协调发展和区域经济的均衡增长具有重

要意义[3] 。

目前,国内外关于跨省域节余指标调剂的研

究进展主要集中在政策设计、实施机制和效果评

估等方面。 国内学者张莉和黄伟在《土地要素

空间配置对区域经济发展的影响:基于建设用地

指标跨省域调剂政策的分析》中指出,该政策促

进了指标调出省份和指标调入省份的人均 GDP
增长,但对具体机制和实施效果的深入分析仍显

不足[4] 。 此外,国外类似实践如美国的土地开发
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权转移 ( TDR ) 和英国的规划增益 ( Planning
Gain)机制,也为本研究提供了宝贵的经验。 这

些实践在促进土地资源高效利用和区域经济均

衡发展方面取得了一定成效,但也面临监管难度

大、收益分配不均等挑战。
当前,关于跨省域节余指标调剂政策的理论

研究在政策设计和实施机制方面取得了一定成

果,但在流转监管措施、收益分配的公平与效率

等方面还存在理论空白,如指标调剂的透明公正

保障、各方利益平衡及政策长期效果评估等问

题,都有待深入探究。 尽管该政策在国内外已有

一定研究和实践基础,但在具体机制和实施效果

上仍需深耕细作。 通过总结国内外的研究进展

与实践经验,本研究能够为政策的创新优化提供

坚实的理论支撑。

1. 2　 政策实施机制

跨省域节余指标调剂政策的实施主要分为

指标核定、流转和收益分配三个环节,为土地整

治模式创新提供了基础和保障。
1. 2. 1　 指标核定

省级自然资源主管部门依据国家相关政策

和标准,结合土地利用总体规划等,对贫困地区

节余的建设用地指标进行科学核定。 这一过程

中,需要充分考虑贫困地区的实际情况和发展需

求,确保指标的准确性和合理性。 例如,在《城

乡建设用地增减挂钩节余指标跨省域调剂实施

办法》中,明确规定了指标核定的标准和程序,
为政策的实施提供了制度保障。
1. 2. 2　 指标流转

核定后的指标允许贫困地区跨省域流转到

经济发达地区,以获取资金支持。 这一过程通过

国家建设用地指标交易平台进行,确保流转过程

的公开、公平和公正。 谢贞发和李艳旭在《区域

间土地指标流转与减贫增收》中指出,跨省域节

余指标调剂政策通过市场机制实现了土地资源

的优化配置,为贫困地区带来了显著的经济效益

和社会效益[5] 。 然而,目前对于指标流转过程

中的监管措施研究尚显不足,如何确保流转过程

的透明度和公正性,防止权力寻租和利益输送,

是未来研究的重要方向。
1. 2. 3　 收益分配

流转指标所获得的收益按照一定比例分配

给贫困地区,用于支持脱贫攻坚、基础设施建设

和生态环境保护等。 这一做法体现了政策对贫

困地区的倾斜和支持,有助于推动当地经济社会

发展。 郑子敬、马聆萧和王兆丰在《消除贫困的

土地政策研究》中指出,跨省域节余指标调剂政

策通过收益分配机制,为贫困地区提供了稳定的

资金来源,为脱贫攻坚和乡村振兴提供了有力支

持[6] 。 然而,目前对于收益分配的公平性与效率

性研究尚需进一步深入,以确保资金使用的合理

性和有效性。

2　 紫云自治县土地整治项目概况

2. 1　 项目背景与目的

紫云苗族布依族自治县位于贵州省西南部,
是一个以山地为主的地区,山地面积占总面积的

77. 8% ,属亚热带季风性湿润气候。 面对社会经

济发展中的挑战,如贫富差距和区域发展不平

衡,紫云自治县积极实施了 2020 年城乡建设用

地增减挂钩节余指标跨省域调剂项目,以支持国

家脱贫攻坚和乡村振兴战略。 如图 1 所示,图上

的星点为项目区分布,覆盖了紫云自治县的多个

关键区域,通过项目的实施,这些区域有望实现

土地资源的优化配置,促进当地经济社会的均衡

发展。
项目旨在通过复垦农村废旧、闲置建设用

地,增加耕地面积,提高土地集约节约利用水平,
同时将流转收益用于巩固脱贫攻坚成果和支持

乡村振兴战略,优化城乡用地结构,促进城乡协

调发展,并改善生态环境质量。

2. 2　 项目规划方案

贵州省紫云自治县 2020 年城乡建设用地增

减挂钩节余指标跨省域调剂项目在规划上进行

了详细的设计,确保项目的合理性和可行性。
2. 2. 1　 拆旧区和建新区的划定原则与方法

本研究主要采用案例研究法深入剖析该项
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图 1　 项目区位置分布图

目。 数据来源主要包括三个方面:一是政府部门

文件资料,收集紫云自治县自然资源局、农业农

村局等部门关于项目的批复文件、土地利用现状

数据、规划方案等,确保信息的权威性与准确性;

二是实地调研数据,研究团队深入项目区,通过

问卷调查、访谈等方式,与当地居民、基层干部交

流,了解项目实施过程中的实际情况、农民的态

度和需求;三是参考其他类似项目的公开资料,

对比分析不同地区在项目实施中的经验与教训。

在调查方式上,问卷调查覆盖项目区不同村

落,随机抽取村民发放问卷 500 份,回收有效问

卷 450 份,问卷内容涉及村民对项目的认知度、

支持度、拆迁安置意愿等方面。 访谈则选取了

50 位村民代表、20 位基层干部以及 10 位参与项

目的技术人员,进行一对一的深度访谈,获取更

全面深入的信息。

分析方法上,运用定性与定量相结合的方

式。 定性分析主要对收集到的文件资料、访谈内

容进行归纳总结,梳理项目实施过程中的关键环

节、面临的问题及应对措施;定量分析则利用统

计软件对问卷调查数据进行处理,分析村民对项

目的态度分布、不同因素对项目实施的影响程度

等,从而全面评估项目规划方案的合理性与可

行性。

项目在规划时,遵循国家和省级政策,严格

依据土地管理法律法规要求,充分征求农民意

见,综合考量土地利用现状、地形地貌等因素,科
学划定拆旧区和建新区。 通过节余指标跨省域

流转获取资金支持,组建专业技术团队保障复垦

质量,构建完善的组织机构和工作机制确保项目

有序推进。
2. 2. 2　 复垦标准和技术路线

旱地土层厚度应在 50cm 以上,地块平整,
地面坡度小于 10°,表土中砾石含量低于 3% ,土
壤 pH 值适宜种植农作物,抗旱天数为 20 天。
林地土壤厚度不小于 30cm,树种选择以乡土树

种为主,草地土层厚度不低于 20cm,草种选择以

乡土草种为主。 复垦技术路线如图 2 所示。
在图 2 中,复垦工作从拆除建筑物起始,历

经场地清理、土壤改良到植被种植的全过程,各
步骤紧密衔接,依次推进,共同达成复垦目标,使
土地恢复生产或生态功能。 不同类型土地(旱

地、林地、草地) 在土壤处理细节与植被选择上

依据各自标准执行,确保复垦效果精准匹配土地

利用需求。
2. 2. 3　 项目规划方案的合理性和可行性分析

项目得到国家和省级政策支持,符合土地管

理法律法规和相关政策要求。 规划科学合理,考
虑了土地利用现状、地形地貌等因素,确保了项

目可行性和可持续性[7] 。 通过节余指标跨省域

流转,获得资金支持,确保项目顺利实施。 专业
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图 2　 复垦技术路线图

技术团队提供支持,确保复垦工作质量和效果。
完善的组织机构和工作机制保障项目有序推进

和管理到位。
2. 2. 4　 可能面临的挑战和解决方案

在项目实施过程中,可能会遇到农民对拆迁

安置存在抵触情绪的情况。 为了解决这一问题,
需要加强宣传动员工作,充分解释项目的意义和

好处,争取农民的理解和支持。 此外,复垦过程

中的技术难题也是一个挑战。 为此,可以引入专

业技术团队,提供技术支持和指导,确保复垦工

作的顺利进行。 最后,资金筹措困难也是一个需

要解决的问题。 为了确保资金到位,可以通过政

府拨款、社会资本投入等方式进行多方筹集。

3　 土地整治模式创新研究

3. 1　 尊重农民意愿,增强项目接受度

在项目实施前,紫云自治县高度重视尊重农

民意愿,通过多种方式广泛征求农民对拆旧区和

安置区的意见。 组织工作人员深入田间地头,与
农民面对面交流,实地调查了解农民的生产生活

状况、土地利用情况以及对项目的期望和顾虑。
同时,召开多场座谈会,邀请农民代表、村干部、
专家学者等共同参与,充分听取各方意见,就项

目规划、拆迁补偿、安置方案等关键问题进行深

入讨论,确保农民对项目有充分的了解和认可。
此外,发放大量问卷,收集农民对项目的具体建

议和反馈,及时整理分析问卷结果,将农民的合

理诉求融入项目规划和实施方案中。 这一系列

举措极大地提高了项目的接受度,使得项目方案

得到了大多数农民的支持和认可,增强了农民的

参与感和积极性,为项目的顺利推进奠定了坚实

的基础。 农民对项目的接受度从初期的疑虑转

变到后期的积极参与,积极配合拆迁、复垦等工

作,形成了良好的项目推进氛围。 尊重农民意

愿,增强项目接受度,流程如图 3 所示。
在项目准备阶段后,流程分为意见征求与调

查阶段,通过组织工作人员深入田间地头、召开

座谈会和发放问卷等方式,广泛征求意见。 随后

进入意见整理与分析阶段,对收集到的意见进行

整理与分析,进入方案调整与优化阶段,以提升
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图 3　 尊重农民意愿与增强项目接受度流程图

项目的接受度。 接着进入项目的推进与实施阶

段,最终在项目完成后进行评估,以确保项目目

标的实现。 各阶段紧密衔接,依次推进,共同确

保项目的顺利实施和预期效果的达成。

3. 2　 因地制宜实施复垦,提高土地利用效率

紫云自治县根据当地的实际情况,科学规划

和合理布局拆旧区和建新区。 项目区不涉及建

新留用区和建新安置区,均为拆旧区,涉及 1251
个地块,用地类型为村庄,分布于紫云自治县 12
个乡镇(街道),共 154 个村。 在拆旧区的选择

上,优先选取那些房屋破旧、基础设施落后、土地

利用效率低的村庄,通过拆除老旧危房、废弃厂

房等,腾退出大量闲置建设用地。 同时,对拆旧

区内的土地进行详细勘察,评估土壤质量、地形

地貌等条件,因地制宜地制定复垦方案。 对于土

壤质量较好的地块,直接进行土地翻耕、平整,恢
复为耕地;对于土壤质量较差的地块,则采取客

土改良、土壤培肥等措施,提高土壤肥力,使其达

到可种植农作物的标准。 在建新区的选址上,充
分考虑当地的经济发展需求、人口分布情况以及

基础设施建设规划,选择那些交通便利、靠近城

镇中心、有利于产业集聚和人口集中的区域,为
后续的开发建设创造良好条件。 通过这一系列

的科学规划和合理布局,有效提高了土地利用效

率,促进了当地经济社会的发展。 复垦后的土地

不仅增加了耕地面积,还为当地的农业发展提供

了更多空间,提高了农业生产效益。 同时,建新

区的合理布局也为当地城镇建设、产业发展和人

口集聚提供了有力支撑,推动了城乡一体化进

程。 拆旧区和建新区建设路线如图 4 所示。
项目从启动与规划,到选择拆旧区进行勘

察,再到制定复垦方案,形成一套的完整流程。
流程中根据土壤质量分化,对较差地块进行土地

翻耕和土壤培肥,对较好地块进行土地平整和客

土改良,直至恢复为耕地,并提升土壤肥力达到

种植标准。 随后,建新区的开发与选址,实施复

垦工程,最后进行土地利用效率的评估与反馈调

整,确保复垦效果精准匹配土地利用需求。

3. 3　 多渠道筹集资金,保障项目顺利实施

为确保项目资金及时足额到位,紫云自治县

人民政府采取了多渠道筹集资金的方式。 其中,
通过将节余指标跨省域流转来筹集资金是一个

·7·



黑龙江国土资源 2025 年 1 月 第 1 期

图 4　 科学规划和合理布局拆旧区和建新区路线图

重要手段。 参照国家统一制定的跨省域调剂节

余指标价格标准,复垦为一般耕地或其他农用地

的地块,每亩 30 万元,复垦为高标准农田的地

块,每亩 40 万元。 本轮增减挂钩项目规划流转

指标为 800 亩,流转价格为 30 万元 / 亩,预计指

标流转收益将达到 24000 万元,为项目的顺利实

施提供了充足的资金保障。 此外,紫云自治县还

积极争取国家和省级财政专项资金支持,通过向

上级政府申报项目、争取专项资金补助等方式,
获得了部分资金支持;同时,鼓励和引导社会资

本参与项目,通过与企业合作、吸引民间投资等

途径,拓宽了资金来源渠道。 多渠道筹集资金的

做法,不仅解决了项目资金短缺的问题,还为项

目的顺利实施和后续的运营维护提供了坚实的

经济基础。

3. 4　 模式创新效果评估

3. 4. 1　 提高土地利用效率,增加耕地面积

通过城乡建设用地增减挂钩政策,紫云自治

县成功复垦了 821. 18 亩的建设用地,其中包括

242. 82 亩的旱地、13. 26 亩的草地、411. 81 亩的

林地和 149. 51 亩的园地。 这些新增的耕地有效

提高了土地利用效率,为农业生产提供了更多空

间。 紫云自治县某村将原本荒芜的荒山,通过土

地整治复垦为茶山,增加了耕地的利用率,使原

本闲置的土地资源得到了充分利用,提高了农业

产出效益。 同时,通过拆除老旧危房,减少了同

等面积的建设用地,有效缓解了农村建设用地的

闲置问题,优化了土地资源配置,使土地资源得

到了更加合理和高效的利用。
3. 4. 2　 带动经济发展,增加就业机会

项目的实施为紫云自治县带来了显著的经

济效益,总流转收益高达 24000 万元,为巩固脱

贫攻坚成果和支持乡村振兴战略提供了坚实的

资金支持。 这些资金优先用于深度贫困地区的

安置补偿、拆旧复垦、基础设施建设和公共服务

设施建设,极大地推动了当地的脱贫工作。 例

如,在一些贫困村庄,利用项目资金修建了新的

住房,改善了农民的居住条件;建设了道路、水利

·8·



跨省域节余指标调剂政策下土地整治模式创新研究———以贵州省紫云自治县为例

等基础设施,提高了农村生产生活条件;还兴建

了学校、卫生室等公共服务设施,提升了农村公

共服务水平。 同时,通过节余指标的跨省域流

转,紫云自治县不仅获得了可观的经济收益,还
为当地创造了大量就业机会。 项目实施后可提

供甲类工 3684. 44 个、乙类工 75253. 53 个、机械

工 11396. 05 个,为农户带来了 369. 26 万元的务

工收入。 农民在家门口就能找到工作,增加了收

入来源,提高了生活水平,同时也促进了当地劳

动力市场的稳定和发展。
3. 4. 3　 改善生态环境质量,促进生态修复

在复垦过程中,紫云自治县还注重生态修

复,通过种植乡土树种和草种,恢复了部分受损

的生态系统,提升了当地的生态环境质量。 例

如,在一些荒山荒坡上,种植了适宜当地生长的

树木和草种,如马尾松、杉树、狗牙根等,这些植

物的生长不仅改善了土壤结构,防止了水土流

失,还为当地提供了良好的生态环境。 同时,通
过土地整治,改善了农村人居环境,使村庄变得

更加整洁、美观,提升了农民的生活质量,增强了

农民保护生态环境的意识,促进了人与自然的和

谐共生。
3. 4. 4　 促进城乡协调发展,推动城乡一体化

项目还通过优化城乡用地结构,促进了城乡

协调发展,实现了城乡资源的合理配置,推动了

紫云自治县城乡一体化发展的进程。 通过拆旧

复垦,腾退的建设用地指标可以用于城镇建设,
满足城镇发展的用地需求,促进了城镇的扩张和

基础设施建设。 同时,建新区的合理布局也为农

村人口向城镇转移提供了空间,推动了农村人口

的城镇化进程。 城乡之间的资源流动和要素配

置更加合理,城乡差距逐渐缩小,城乡经济社会

发展更加协调,为实现城乡一体化发展奠定了坚

实基础。
综上所述,紫云自治县在跨省域节余指标调

剂政策下的土地整治模式创新,取得了显著的成

效。 通过尊重农民意愿、因地制宜实施复垦和多

渠道筹集资金等创新做法,有效推动了土地整治

工作,提高了土地利用效率,促进了当地经济社

会的发展,为其他地区的土地整治工作提供了有

益的借鉴和参考。

4　 结语

紫云自治县在跨省域节余指标调剂政策下,
通过创新土地整治模式,取得了显著成效。 项目

不仅有效提高了土地利用效率,还为当地脱贫攻

坚和乡村振兴提供了有力支撑。 通过尊重农民

意愿、因地制宜实施复垦和多渠道筹集资金等做

法,紫云自治县成功探索出一条符合自身实际的

土地整治之路。 这些经验和做法对其他地区具

有重要借鉴意义,值得推广和应用。 未来,紫云

自治县将继续深化土地整治工作,推动城乡协调

发展,实现更高质量的发展。
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Abstract Based on the practice for the cross - province adjustment project of urban and rural
construction land savings index linked to increase and decrease in 2020 in Ziyun Autonomous County 
Guizhou Province this paper deeply discusses the innovation of land regulation model under the adjustment
policy of cross - provincial saving index. Through detailed analysis of the project background purpose 
planning scheme implementation effect and other aspects it reveals the positive role of the policy in
promoting poverty alleviation in poor areas promoting intensive and economical use of land and optimizing
the structure of urban and rural land use. Meanwhile the paper summarizes the innovative practices and
experiences from Ziyun Autonomous County in the process of land regulation which provides useful
references for other areas.

Key words cross - provincial adjustment of savings index land regulation mode poverty alleviation 
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