附件2:
起草说明

一、文件制定背景说明
根据省政府2009年6月19日公布实施的《广东省征收农村集体土地留用地管理办法（试行）》（粤府办〔2009〕41号），我市于2015年1月25日印发《湛江市征收农村集体土地留用地管理实施办法》（湛府〔2015〕9号）。留用地管理政策实施多年来，为保障被征地农民长远生计发挥了重要作用，但随着经济快速发展，留用地管理和利用存在一系列问题，需要不断完善政策和解决。根据各地实施过程中存在的问题，为进一步完善留用地安置政策，省政府于2016年5月印发了《关于进一步完善我省征收农村集体土地留用地安置工作的意见》（粤府办〔2016〕30号）。我市收到粤府办〔2016〕30号文后，市政府主要领导批示要尽快制定我市的实施意见，提出既要体现上级精神，又要注意操作性要强。对于原留用地管理办法与实施意见不一致的地方，要一并修改。其次，《湛江市征收农村集体土地留用地管理实施办法》至今年2月1日失效，需要及时制定新的留用地管理政策。
二、制订依据
1、《广东省征收农村集体土地留用地管理办法（试行）》（粤府办〔2009〕41号）
2、《湛江市征收农村集体土地留用地管理实施办法》（湛府〔2015〕9号）（失效）
3、《广东省人民政府办公厅关于加强征收农村集体土地留用地安置管理工作的意见》（粤府办〔2016〕30号）
4、《广东省自然资源厅关于印发推进征收农村集体土地留用地高效开发利用的通知》(粤自然资规字【2020】4号)
5、《广东省集体建设用地使用权流转管理办法》（粤府令第100号）
二、制定程序说明
2016年6月我局起草了《湛江市人民政府关于加强征收农村集体土地留用地安置管理工作的实施意见（征求意见稿）》（以下简称《实施意见》），并按程序分别征求本局相关科室意见、市直有关部门意见和公开征求社会公众意见。根据反馈意见我局对《实施意见》进行修改完善，局负责法规业务的科室进行了合法性审查后，召开局长办公会议集体研究。由于对一些条款局内部意见不一致、分歧较大，局长办公会议决定暂缓出台《实施意见》，并要求了解我省其他城市的做法再处理。2018年8月广州市人民政府办公厅印发《关于进一步加强征收农村集体土地留用地管理的意见》（穗府办规〔2018〕17号），2018年9月阳江市人民政府关于印发《阳江市征收农村集体土地留用地管理规定》的通知（阳府〔2018〕50号），参照广州、阳江的一些做法并结合我市的实际，2019年我局重新修改《实施意见》。2019年8月2日省自然资源厅召开留用地开发利用政策研讨会，拟出台《关于推进征收农村集体土地留用地高效开发利用的指导意见》，该意见讨论稿与我市计划出台的《实施意见》有部分内容不相同。为确保我市的《实施意见》与省的政策内容相一致，我局向市政府请示推迟到2020年下半年。2020年8月12日《广东省自然资源厅关于印发推进征收农村集体土地留用地高效开发利用的通知》(粤自然资规字【2020】4号)公布实施，根据通知精神，我局对《实施意见》重新进行了修改完善。
四、主要内容
经修改后的《实施意见》（二次征求意见稿）共分为五部分，二十条。主要包括：留用地安置基本要求、留用地兑现方式、留用地报批管理、留用地开发利管理、其他。主要内容如下：
（一）留用地安置用途按报批地块主用途确定。按建设项目用地报批用途确定留用地安置用途，一方面解决留用地分配的公平性和合理性问题，如报批地块用于工业项目建设，则留用地安置用途为工业用地。另一方面，为确保被征地农村集体经济组织的长远生计，省留用地政策明确鼓励留用地开发建设为工业、商业等经营性物业。但我市特别是市辖区留用地安置用途较为单一，基本以住宅为主，全部用于房地产开发。如果按用地报批用途确定留用地安置用途，有利于改变这种局面。
（二）缩小实物留地范围。除成片开发经营性项目用地可采用实物留地外，为实施公共利益征收农村集体土地或收回国有农林场土地的，一律采取折算货币补偿方式安置留用地。主要理由：一是政府征收土地用于公共利益建设，不以营利为目的，主要作为改善地方基础设施和生活环境，有利于带动地方经济发展和建设，受益为广大老百姓包括被征收土地农村集体经济组织。二是留用地安置用途按征地报批主用途确定，如项目用途为道路用地的，留用地安置为道路用地不切合实际。
（三）留用地比例与主用途挂钩。留用地规划用途为住宅的，安置比例最低为10%；其他规划用途的，安置比例为12%；采取折算货币方式补偿的，安置比例最高为15%。该条款主要是鼓励留用地折算货币安置和建设工业、商业等经营性物业，符合省留用地安置政策精神。
（四）大幅提高留用地折算货币补偿标准。湛府〔2015〕9号文2015年印发实施，至今年2月1日失效，原留用地折算货币补偿标准已不适应我市经济社会发展水平。根据《广东省人民政府办公厅关于加强征收农村集体土地留用地安置管理工作的意见》（粤府办〔2016〕30号）的精神，各地级以上市人民政府要参照基准地价和本地区经济社会发展水平、平均土地收益制定留用地折算货币补偿标准，留用地折算货币补偿标准不得低于《全国工业用地出让最低价标准》的70%。综合上述因素并参照湛江市征收农用地综合地价区片，本《实施意见》将留用地折算货币补偿标准类别从原五个类别划分为三个类别，大幅提高留用地折算货币标准。其中，一类48万元/亩，原最高类别四类24万元/亩，增加幅度100%；二类36万元/亩，原五类至八类20-13万元/亩，增加幅度达80%-177%；三类33万元/亩，原最低类别九类10万元/亩，增加幅度为230%。
（五）取消历史留用地必须保留20%物业。原湛府〔2015〕9号文规定，留用地土地用途属于商业、旅游、娱乐、商品住宅等经营性用途（工业用地除外）的国有性质留用地，集体经济组织进行处置时，须保留允许建设经营性用途计算容积率的建筑面积20%以上物业用于经营，且不得抵押、转让，以保障集体经济组织的长期收益。保留物业直接确权给集体经济组织，具体面积和集体经济组织名称须在土地公开交易或自行开发建设前确定。该条款省留用地政策没有规定，深圳、广州、佛山等地方也没有该项规定。且规定不得抵押和转让，在实施过程中难于执行和监管。因此，《实施意见》取消了此项规定。
（六）规范留用地开发利用管理，解决留用地开发利用过程中存在的普遍性问题。如：划拨国有性质留用地转让或进行房地产开发是否应缴交土地出让金问题，根据原湛府〔2015〕9号文的规定，本农村集体经济组织开发使用留用地的，以划拨方式将留用地登记到集体经济组织名下进行开发建设。如作为房地产等经营性用地的，集体经济组织须向市、县（市）国土资源局申请办理协议出让，签订土地使用权出让合同并按规定缴纳土地出让金及相关税费。根据粤府办〔2016〕30号文的规定，《实施意见》中明确，经批准无偿返拨的国有留用地，视同以出让方式取得的国有建设用地，不需办理土地有偿使用手续和缴纳土地出让价款。依法取得国有留用地使用权的受让人，由县（市）、区自然资源管理部门根据成交确认书与受让人补签《国有建设用地使用权出让合同》（土地出让价款按转让成交价确定，不需缴纳土地出让价款），由受让人按规定缴纳土地转让价款和相关税费。土地转让价款直接支付给农村集体经济组织，不需向政府缴纳。其次，根据安置的留用地面积较小、单独开发不利于开发经营管理的情况，鼓励集中连片统一经营管理。《实施意见》允许被征收土地农村集体经济组织依法表决通过委托上一级经济联合社或股份合作经济联合社对留用地统一经营管理，留用地可供应、确权到联合社或该联合社全（独）资注册成立的公司、企业的名下；对留用地面积较小、位置相连的农村集体经济组织，经依法表决通过后，可成立股份合作公司、企业，形成集中连片开发模式，促进留用地利益最大化，留用地可供应、确权到股份合作公司、企业的名下。或由农村集体经济组织委托地方政府托管并签订协议，政府通过统一招商等方式对留用地进行统筹开发利用，各方根据托管协议约定分享相关收益。
五、合规性审查情况
本《实施意见》不存在增设行政许可、行政强制、行政处罚、行政事业性收费的内容。不存在突破上位法、需要等待国家授权、上位法正在修改、部门争议较大、涉嫌违反公平竞争等情况。
六、其他情况
2020年8月粤自然资规字【2020】4号文公布后，2020年9月我局上报市司法局将《实施意见》列入政府2021年年市政府规章建议项目，2020年11月18日我局将修改后的《实施意见（一次征求意见稿）》进行内部及发送有关部门征求意见。2020年11月30日市司法局组织召开立法工作推进会暨2021年立法计划建设项目论证会，建议将《实施意见》列为政府规范性文件。
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