
全域土地综合整治
“指标池”指引

“百县千镇万村高质量发展工程”技术指引之十一

广州市规划和自然资源局（广州市海洋局）



——2018年，习近平总书记对浙江“千村示范、万村整治”工程
获得联合国环境规划署“地球卫士奖”作出的重要批示

浙江‘千村示范、万村整治‘工程起步早、方向准、成效好，不仅
对全国有示范作用，在国际上也得到认可。要深入总结经验，指导督促
各地朝着既定目标持续发力，久久为功，不断谱写美丽中国建设的新篇
章。

“

——《自然资源部关于学习运用“千万工程”经验深入推进全域土地综合整治工作的意见》

学习运用‘千万工程’经验，充分发挥全域土地综合整治的平台
作用，依据国土空间规划，以县域为统筹单元、以乡镇为基本实施单
元，综合运用耕地占补平衡、城乡建设用地增减挂钩、农村集体经营
性建设用地入市等政策工具，促进城乡要素平等交换、双向流动……加
强与耕地占补平衡、城乡建设用地增减挂钩、集体经营性建设用地入
市等相关政策衔接，完善各类指标交易规则，为全域土地综合整治提
供资金支持。

“

——中共广东省委办公厅、广东省人民政府办公厅印发《关于深入推进全域土地综合整治
助力“百县千镇万村高质量发展工程”的意见》

建立用地‘指标池’制度，整治区域内通过土地整治腾退、增减
挂钩、生态修复等形成的建设用地指标（含规模）及补充耕地指标由政
府管理，重点支持拆旧建新，优先满足乡村发展建设需要后的节余部分，
可按国家政策规定在省内统筹使用。

“

”

”

”

01 什么是“指标池”

1-1 “指标池”基本概念与总体要求

1-2 “指标池”应用场景

02  建设用地规模指标

2-1   建设用地规模指标的定义

2-2   建设用地规模指标的作用与来源

2-3   建设用地规模指标的使用、流转与归还

2-4   建设用地规模指标的使用场景

2-5   建设用地规模指标的管理流程

04 新增建设用地指标

4-1   新增建设用地指标的定义和来源

4-2   新增建设用地指标的使用

4-3   新增建设用地指标的管理流程

05 拆旧复垦指标

5-1   拆旧复垦指标的定义和来源

5-2   拆旧复垦指标的使用

5-3   拆旧复垦指标的调剂与归还

5-4   拆旧复垦指标的管理流程

附录：全域土地综合整治“指标池”相关文件

03 补充耕地指标

3-1   补充耕地指标的定义

3-2   补充耕地指标的来源

3-3   补充耕地指标的申请

3-4 补充耕地指标的使用场景



01
什么是“指标池”

1从化区米埗村



1-1 “指标池”基本概念与总体要求

“指标池”构成与分类管理

2
3

• “指标池”设立意义：为进一步提高对用地指标的统筹力度，充分

保障“百千万工程”落地实施，设立全域土地综合整治“指标池”，

促进各类资源要素自由流动并向优势地区集中，提高资源配置效率。

• 总体要求：规划引领，全域统筹；严守底线，绿色发展；分类管理，

强化保障；分级管理，有序流动。

概念定义与基本要求 指标分级管理

市级

“指标池”

“指标池”
B区

“指标池”
A区

区级盈余指标可申请注入市
级“指标池”统筹管理

区级指标不足可向市级
“指标池”申请拨付

区级指标不足
可向其他区申

请购买1

建设用地
规模指标

2

补充耕地指标

3

新增建设
用地指标

4

拆旧复垦指标

—用于非农建设用地报批时
落实耕地占补平衡

—用于挂钩商业、居住等经营
性用地出让与未按期完成整治的

历史违法用地补办手续

—用于满足建设项目用地
报批时农用地、未利用地

转建设用地的需求

—用于不符合现行国土空间
总体规划，确需调整规划用
途的“百千万工程”项目

各区通过“指标池”进行指标调配，
其对应项目报批程序提速，项目优先
获得用地指标调配支持。



1-2 “指标池”应用场景

4
5

如何使用“指标池”内指标？

新增建设

用地指标

建设用地

规模指标

补充耕地

指标

拆旧复垦

指标

选址旁边有一大块未利

用地，能不能一起划进

来项目范围内，用于建

一些配套设施？

3

村里的“百千万工程”

项目打算结合本土资

源进行农产品加工，

但项目选址地在规划

建设用地外，不符合

国土空间规划，怎么

办？

1

有一部分选址占

用了耕地，要如

何落实耕地占补

平衡？

2

区里有一块商业用地想要出让，

需与粤东西北地区整治形成的

复垦指标挂钩，“指标池”内有

指标能帮助我吗？

4

我们了解“指标池”内的

指标类型了，但区里指标

不够，怎么办?

5

指标不足/富余

可向“市级指标池”

申请购买/注入
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建设用地规模指标
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2-1 建设用地规模指标的定义

什么是建设用地规模指标？
• 建设用地规模指标是指为保障“百千万工程”深入实施，合理优化

城镇和乡村建设用地布局，统筹安排新增建设用地的规划控制指标。

2-2 建设用地规模指标的作用与来源

建设用地规模指标有什么作用？

7 8

城乡建设用地增减挂钩
（拆旧复垦）

生态修复

建设用地规模指标的来源是什么？指标如何归属？

申请
使用

建设用地
规模指标

城镇开发边界城镇开发边界

其他生态农业用地

指标使用投向示意图

永久基本农田永久基本农田

生态保护红线生态保护红线

不符合
现行国土
空间总体
规划的
项目用地

• 省下达建设用地周转规模作为初始指标，归市级所有。

• 通过实施城乡建设用地增减挂钩（拆旧复垦）及生态修复生成指标，

全部归区所有。

建设用地规模
指标重点用于
哪些方面？

农村村民住宅
乡村振兴

城乡公共服务

基础设施建设

新型城镇化

省下达
建设用地周转规模

初始指标 指标生成

开发边界外
城镇建设用地
开发边界外
城镇建设用地

新增
村庄建设用地
新增

村庄建设用地

村庄建设用地村庄建设用地



2-3 建设用地规模指标的使用、流转与归还

9
10

各区使用指标需要走什么流程？ 指标可以流转吗？

无需归还。

可于建设用地周转规模使用方案批复

后直接进行指标核销。

用于：
农村村民住宅、
殡葬以外建设

①用本区指标进行归还

②通过交易购买其他区指标进行归还

申请使用建设用地周转规模指标，如何归还？

可以结合实
际需求申请！

区级指标有富余时，

各区可申请将指标注入

市级“指标池”

区级指标不足时，

各区可向市级“指标池”申请指标

对于因项目建设产生的规划用途调整需求，区里使用建设用

地规模指标需要走什么流程？

1
区分局编制城镇建设用地规模落实方案/建设用地周转规
模使用方案并报送

2 报市自然资源主管部门批准

报省自然资源厅备案后，纳入国土空间规划“一张图”3

流程说明：

指标生成
（以增减挂钩
实施方案

报批程序为例）

编制
实施方案

方案
公示

报
乡镇
人民
政府

报区
自然
资源
主管
部门

报市
自然
资源
主管
部门

公示不少于7个自然日
集体建设用地拆旧复垦需经

农村集体经济组织成员（代表）大会

三分之二以上成员（代表）同意

指标使用

编制规划建设用地规模落实方案

逐级报省自然资源主管部门批准

纳入全国国土空间规划“一张图”数据库

确保城镇开发边界规模和扩展倍数不扩大的前

提下

注：依据《广东省建设用地拆旧复垦管理办法（征求意见稿）》绘制。如遇政策调整，以上级单位最新发布政策文件为准。

按规定在市域范围内进行流转

指标流转

通过公共资源交易中心进行公开交易

有关地级以上市、县人民政府作为购买和出
售主体，具体工作可由同级自然资源主管部

门实施

按照国家、省相关规定可以进行跨县域流转的

指标

用于：
农村村民住宅、
殡葬建设



2-4 建设用地规模指标的使用场景
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区里生成的建设用地规模指标可以用在哪里？

可用于满足农民建房、一二三产融合、乡

村旅游等乡村振兴用地报批需求。

指标富余的区域可申请将指标注入市级

“指标池”统筹管理，有指标需求的区域

可通过公开交易和协议转让方式购买指标。

• 将原有分散的15个农村居民点集中为3个，拟通过村庄集聚释放100多亩闲置低效用地。

• 保障特色产业落地空间，提升村民收入水平。2023年，狮象村集体经营性收入54.03万元，农

民人均年收入约26000元，与2021年相比增长21.48%。

从化区狮象村改造前 从化区狮象村改造后

案例：广州市从化区某村

可用于归还省下达建设用地周转规模，原

则上应于三年内归还完毕。 通过拆旧复垦、增减挂
钩生成指标，居住环境
大提升、产业落地有保
障，这是可持续的发展！

住房条件差、村民收入
低、产业落后、没有发
展空间，如何破局……



、管理市级指标池

2-5 建设用地规模指标的管理流程

指标来源

注入

区级指标池

满足本区新增需求
后确有盈余的

可用于本区归还
省下达建设用地

周转规模

注入

指标使用
及流转 注

入

指标核销与
归还

13
14

1 2

+ 用于农村村民住宅、殡葬以外建设：
①使用区级“指标池”中指标归还
②向其他区购买指标用于归还

指标生成初始指标

省下达建设用地周转规模
城乡建设用地

增减挂钩（拆旧复垦）
生态修复

各区申请使用市级“指标池”内建设用地周转规模指标，需进行指标核销与归还

各区注入
盈余指标

省下达
建设用地
周转规模

按规定以公开交易和协议转让
方式在市域范围内进行流转

用于农村村民住宅、殡葬建设的：
于建设用地周转规模使用方案批复
后直接进行指标核销

原则上应于
三年内
归还完毕



03
补充耕地指标
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3-1 补充耕地指标的定义

什么是补充耕地指标？

• 补充耕地指标指通过实施土地开发、整理、复垦等措施产生的耕地

数量指标和水田指标。

3-2 补充耕地指标的来源

16
17

补充耕地 耕地复垦

• 通过全域土地综合整治，在耕地集中整治区中实施补充耕地项目，
通过省核定形成新增补充耕地指标。

市级已入库
存量补充耕地指标

市级“指标池”

A区 
指标富余

区级已入库
存量补充耕地指标

可申请注入

调剂

B区

区级“指标池”

指标不足

交易

注
入

补充耕地指标的来源是什么？指标如何归属？

初

始

指

标

指

标

生

成

补充耕地指标有什么作用？

• 该指标用于满足非农建设用地报批时落实耕地占补平衡，确保耕地

总量不减少、质量不降低。

土地开发

荒地复垦

补充耕地

垦造水田
拆旧复垦

落实耕地占补平衡需遵循的原则是：

先补后占

先补充耕地

后占用耕地

占一补一

占1亩

补1亩

占用优质耕地

补充
优质耕地

需补充
同等质量耕地

占优补优
占水田
补水田

占用水田

补充水田

按国家
和省相
关规定



3-3 补充耕地指标的申请
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各区在什么情况下可申请使用市级“指标池”内补充耕地指标？

我的项目已经列入了

广东省农业农村厅
公布的省级现代农
业产业园名单，可
以直接使用指标吗？

我想申请为村里建设

一些村基础设施和
公共服务设施项目，
但是会占用到耕地，
怎么办？

我这里有一批国家、
省、市重点建设项
目需落实耕地占补平
衡，需要缴费吗？

这个项目紧急，需
要马上用地报批，可

是区里指标不够了，
怎么办？

我想申请补充耕地

指标用于市土地开
发中心收储用地
项目，可以吗？

可以
可直接使用指标

可以
可直接使用指标

需落实占补平衡
可直接使用指标

我们村想建一批农村
村民住宅，占用了
耕地，需要花钱买指
标吗？

不需要
可直接使用指标

根据项目类型
收取耕地开垦费

以个案形式
申请统筹调剂

使用要求：

需签订《委托落实耕地

占补平衡协议书》。

收费标准：

以签订协议日期前一季

度的广东省补充耕地指

标交易平台市场成交平

均单价计收指标交易费

用。

使用要求：

属于市土地开发中心收储用地项目，经市人民政府、

市土地管理委员会等议事平台批准支持的国家、省、

市重点建设项目，可直接申请使用市级“指标池”

内的补充耕地指标。

收费标准：

若建设保障性住房管理项目、养老和医疗机构、社

区养老、托育、家政服务等设施：非营利性设施按

照规定可免征，营利性设施减半征收。

若项目为其他类型：按耕地开垦费计算。

使用要求：

属于列入广东省农业农村厅公布的省级现代农业产业园名单的项目、村基础设施

和公共服务设施项目、农村村民住宅（不含建设项目安置区），可直接申请使用

市级“指标池”内的补充耕地指标。

收费标准：

若建设农村村民住宅：无需缴纳耕地开垦费；

若建设保障性住房管理项目、养老和医疗机构、社区养老、托育、家政服务等设

施：非营利性设施按照规定可免征，营利性设施减半征收；

若项目为其他类型：按耕地开垦费计算。



3-4 补充耕地指标的使用场景
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区里生成的补充耕地指标可以用在哪里？

可用于完成各类占用耕地行为的耕地占补平衡

非农建设
占用耕地

造林种树 种果种茶

可在市域范围内进行交易流转

案例：广州市从化区某镇

• 各区可向市自然资源主管部门申请将补充耕地指标注入市级“指标池”统筹
管理，通过公开交易和协议转让的方式在市域范围内进行流转。

• 补充耕地指标交易保护价参考广东省补充耕地指标交易平台前一季度成交平
均价格确定。

市级
“指标池”

区级“指标池”
区级“指标池”

区级“指标池”

万亩方项目整治前 万亩方项目整治后

统筹推进补充耕地、垦造水田、高标准农田建设、农田基础设施建设等农用地整治项目。

共完成约7000亩“双高”水田流转。项目共计新增耕地45亩，生成水田指标1451亩，

新增粮食产能83817.36公斤。

预计每年可实现村民租金收入约1000万元，带动项目区域村集体年平均增收15万元以上，

带动就业人数共256人。

案例：广州市增城区某镇

千亩方项目整治前 千亩方项目整治后

项目预计新增水田指标约368亩、耕地指标约101亩、耕地面积1028亩。

项目实施范围内约3100亩土地全流转，流转率达100%。村民通过土地流转增加收入，

每亩地年租金达1500元左右。

注：如遇政策调整，以上级单位最新发布政策文件为准。



04
新增建设用地指标
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4-1 新增建设用地指标的定义和来源

什么是新增建设用地指标？

• 新增建设用地指标是指土地利用计划年度内新增建设用地总量控制

指标。

农用地 未利用地新增建设用地

耕 
园 

林 草

转用 转用
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新增建设用地指标的来源是什么？指标如何归属？

◆ 国家、省关于耕地保护考核、

红树林造林等工作成绩优秀奖励

的新增建设用地指标
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◆ 各区拆旧复垦、生态修复等全

域土地综合整治项目实施完成，

并经省自然资源主管部门核定后形成

的新增建设用地指标

◆ 各区在开展全域土地综合整治过程

中，符合“垦五奖一”相关规

则，通过省自然资源主管部门核定

形成的指标。
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新增建设用地指标有什么作用？

• 该指标用于满足建设项目用地报批时农用地、未利用地转建设用地

的需求。

建设用地
农用地
未利用地

新增建设用地



4-2 新增建设用地指标的使用

各区如何使用新增建设用地指标？
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专项指标定向用

“百千万工程”（乡村振兴）相关项目优先使

用专项指标满足本区乡村振兴发展的建设用地

需求。
“百千万

工程”

整治指标优先用

全域土地综合整治项目所在区优先使用通过整

治形成以及“垦五奖一”获得的新增建设用地

指标，满足本区新增建设用地指标需求。“垦五奖一”

市级指标申请用

区级“指标池”中新增建设用地指标不足时，

各区可结合实际需求申请使用市级“指标池”

内的新增建设用地指标。

市级

“指标池”

用地指标年度用

新增建设用地指标均遵循年度管理机制。

市年度乡村振兴专项计划指标，依据“垦五奖一”、

耕地保护考核、红树林造林等相关政策获得的奖励

性新增建设用地指标不结转至下一年度使用。

“垦五奖一”是什么？

“垦五奖一”：在耕地集中整治区实施的综合整治项目，形成的新增耕地经

验收后，省级按照5︰1的比例奖励有关县（市、区）新增建设用地计划指标。

——《关于深入推进全域土地综合整治助力“百县千镇万村高质量发展工程”的意见》

广东省自然资源厅已下达首批“垦五奖一”指标，韶关市仁化县董塘镇全域土地综合整

治试点等3个全域土地综合整治项目获得共计119亩建设用地指标。奖励指标专项用于农

村一二三产业融合发展项目、基础设施和公共服务设施建设。

案例：广东省下达首批“垦五奖一” 指标



4-3 新增建设用地指标的管理流程
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新增建设用地指标均遵循年度管理机制。
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05
拆旧复垦指标

29增城区蒙花布村



指标定义

拆旧复垦指标

资金

5-1 拆旧复垦指标的定义和来源 5-2 拆旧复垦指标的使用
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• 拆旧复垦指标是指与商业、居住等经营性用地（不含“三旧”改造项

目用地）出让、未按期完成整治的历史违法用地补办手续等情形相挂

钩使用的指标。

初始指标

• 省下达的拆旧复垦周转指标，以及市级通过公共交易平台购买的复垦

指标作为初始指标，注入市级“指标池”进行统筹管理。

• 各区通过公共交易平台购买的复垦指标作为初始指标，注入区级“指

标池”。

指标使用

与粤东粤西粤北地区整治形
成的复垦指标挂钩

珠三角地区商业、居住等经
营性用地出让、未按期完成
整治的历史违法用地补办手
续

使用要求：

各区优先使用区级“指标池”内的拆旧复垦指标，用于：

①挂钩经营性用地出让

②未按期完成整治的历史违法用地补办手续。

我这里有一块未按期完成整
治的历史违法用地，需要挂钩
拆旧复垦指标吗？

您好，我是广州市某区。我这

里有块经营性用地需要出让，
请问需要购买拆旧复垦指标吗？

需要
珠三角地区出让商业、居住等经营性用

地需要与拆旧复垦指标挂钩。

需要
未按期完成整治的历史违法用地

补办手续需要与拆旧复垦指标挂钩。



区里的指标不够用，可以申请调剂吗？

5-3 拆旧复垦指标的调剂与归还
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项目改造前 项目改造后

案例：广州市黄埔区某村

• 计划通过建设用地整理，预计推动形成约2100亩连片用地。

• 保障颠覆性技术创新中心（一期）的用地空间，项目建成后意向入驻企业30家，达产后

公司及园区落户企业年产值17.8亿元，预计税收8900万。

区里后续要如何归还市级的指标呢？

区级“指标池”不足的，可结合实际需求

申请使用市级“指标池”内的拆旧复垦指

标。

各区申请使用市级“指标池”内的拆旧复垦

指标的，需在一年内通过公共资源交易中心

购买拆旧复垦指标进行归还。

审核通过！一年内指标
归还达标。后续有其他
需要，随时沟通！

之前我区申请使用了市
级“指标池”中的拆旧
复垦指标，现在在公共
资源交易中心购买了指
标用于归还，请看看是
否能进行核销？



5-4 拆旧复垦指标的管理流程
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指标来源

指标使用

指标归还

注入

市级指标池 区级指标池

通过公共资源交易中
心购买拆旧复垦指标

各区申请使用市级“指标池”内的拆旧复垦指标的，
需在一年内通过公共资源交易中心购买拆旧复垦指标进行归还。

按申请
统筹 区级“指标池”不足

 的，申请市级“指标
池”内的拆旧复垦指标

归还

初始指标

省自然资源厅下达拆旧复垦周转指标 公共资源交易中心购买的拆旧复垦指标

注入

注入

按申请的量
进行购买



从化区艾米小镇

附录
全域土地综合整治

“指标池”相关文件
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本指引部分图片来源于网络，版权属于原作者，如有侵权，请联系删除。

自然资源部关于学习运用“千万工程”经验
深入推进全域土地综合整治工作的意见

附 录 全域土地综合整治“指标池”相关文件

*相关政策以最终印发文件为准。

中共广东省委办公厅、广东省人民政府办公
厅印发《关于深入推进全域土地综合整治助
力“百县千镇万村高质量发展工程”的意见》

自然资源部农业农村部联合发布《关于改革
完善耕地占补平衡管理的通知》

广州市规划和自然资源局关于加强自然资源
要素保障助力实施“百县千镇万村高质量发

展工程”的通知
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