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专题 | 各地建设用地指标流转量价差异研究——以四川省

为例 

 

◎   研究员  / 马千里、邱娟、周奇  

2019 年以来，自然资源部加速推动全域土地综合整治，在省域城乡建设用地增减挂钩机制的

基础上，加速推进新增建设用地指标和补充耕地指标的跨省调剂，在加速推进脱贫攻坚的同

时，也为指标调入城市带来了更多建设用地指标。就 1000 亿平方米的农村建设用地规模来

看，通过农村土地集约化至少可释放出 100 亿平方米的潜在土地供应，这相当于 2-3 年的全

国建设用地供给总量，有效得缓解了城市建设用地不足的困境。为了评估用地指标流转对于

土地市场供应的影响，本文从增减挂钩节余指标调剂这一角度切入，量化分析了这一政策对

各地供地规模、尤其是对大中城市土地市场量价带来的一系列影响。 
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发展背景：增减挂钩稳步推进 

缓解建设用地指标不足困境 

 

随着城镇化的不断推进，经济建设的快速发展，城市建设用地需求日益增加，同时大量农村

劳动力进入城市,农村宅基地、乡镇企业用地等农村建设用地大量闲置，城市建设用地供给不

足与农村集体建设用地浪费并存的矛盾日益突出。为有效解决这一问题，城乡建设用地增减

挂钩工作自 2016 年开始推进。2018 年，国务院办公厅又进一步印发《城乡建设用地增减挂

钩节余指标跨省域调剂管理办法》，城乡建设用地增减挂钩政策升级，允许深度贫困地区节
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余指标跨省调剂，建设用地指标流动提速发展，如山东在开展跨省指标调剂之后指标流入量

增长了 2 倍以上。 

 1. 城市建成区加速扩张，更多城市面临建设用地指标不足困境（略） 2. 农村人口外迁背景

下，用地指标流转有助推脱贫攻坚加速推进（略） 3. 从省内跨市到跨省迁徙，2018 年以来

建设用地指标流动提速发展（略） 
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指标规模：用地指标流转模式已较为成熟 

成为广州、合肥等城市主要供地渠道 

 

随着增减挂钩的稳步推进，指标流转模式日趋成熟，逐渐成为解决建设用地不足的主要渠道，

尤其是目前已经成为经济相对发达、城市建设用地需求较旺盛的山东、江苏、安徽等东部省

份，土地流转规模遥遥领先；但经济欠发达的中西部省份指标流入相对较少，典型如黑龙江、

云南增减挂钩量均在 4000 亩以下，指标流转量相对较小。就省内数据来看，广州、合肥、

成都等经济基础较好，人口吸引力较强的一二线城市更为依赖增减挂钩指标流转。  

1. 省内、跨省流转步入并行发展期，2018 年以来山东跨省流转更为常见 继四川省率先在

2016 年实现城乡建设用地增减挂钩节余指标省内跨市域流转后，这一模式逐渐在全国主要

县域推广，各地指标交易成交金额屡创新高。湖北省自 2017 年增减挂钩指标首次突破县域
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交易以来，湖北省共举办 3 场城乡建设用地增减挂钩指标公开交易，成交总金额突破百亿元。

其中，2018 年第二批次 19329.591 亩城乡建设用地增减挂钩指标共拍得 59.09 亿元，成交

单价 30.57 万元/亩。之后增减挂钩政策在 2018 年进一步升级，由省内流转扩充至跨省流转，

四川依然走在前列，在全国率先实现跨省域流转，乐山市马边县与浙江省绍兴市越城区签订

增减挂钩节余指标流转协议，签约流转节余指标 7000 亩，协议总金额 50.4 亿元，亩均价格

72 万元。自此，跨省流转和省内流转并驾齐驱，进入并行发展期。 以山东为例，自 2016 年

开展增减挂钩工作以来，有超过半数的流转土地指标来自于市内，此外省内跨市的占据一成，

而跨省流入的则占到四成左右，总的来看，山东省的增减挂钩指标市内流转更为常见。但是

考虑到跨省流转是从 2018 年开始的，如果从 2018 年开始测算，则是跨省流转更为常见，

占据五成，市内流转占据四成。  

 

2. 指标流转成为东部省份常见征地模式，但在黑龙江、云南等省依旧较为少见(略) 3. 一二

线城市更为依赖用地指标流转，合肥累计调入量接近 2020 年计划供地总规模 就省内数据来

看，一二线城市由于经济基础较好，人口吸引力较强，人均用地指标较为紧张，但由于城市

土地用途管制制度和严格的耕地保护制度，使得这些城市更为依赖用地指标流转。典型如西



 

4/ 12 

 

安、广州、合肥、成都、南京、南宁等城市，获得的省内流转指标占其全省总量的比重均超

过四成；当然也有例外，譬如山东的济南和青岛两城，增减挂钩土地流转量还比不上省内潍

坊、济宁等其他三四线城市。 为了直观对比典型城市用地指标流转对城市建设用地供应的贡

献，我们将这些城市 2016 年以来的指标累计调入量与 2020 年全年建设用地计划供应量进

行对比，可见这些城市大多已处于高位。典型如合肥，2016 年以来，省内指标流转至合肥市

本级的量高达 1973 公顷，这一体量达到 2020 合肥市本级计划供应 2037 公顷的 97%，由

此可以看出合肥对于土地指标流转的依赖性；此外，成都、兰州的比重也在 50%以上。 

 

不仅仅是省内流转，2018 年才开启的省外流转对于土地供应的影响也不容小觑，以广州为例，

其跨省指标调剂量高达 276 公顷，占 2020 年广州建设用地计划供应规模的 14%，对缓解城

市建设用地指标不足起到积极的作用。 
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指标价格：省会城市在指标竞拍上优势显著 

江苏省已多次出现“陪跑” 

 

增减挂钩节余指标调入价格根据地区差异相应确定，价格高低基本上与地区经济发展水平正

相关，并且跨省和省内调剂价格差异不大。但就区域来看，江苏等东部省份调剂价格更贵，

江苏省内调剂价格近 1300 元/平方米。总的来看，或基于城市建设用地需求，或基于城市地

价差异，省内流转建设用地有一半左右流向了中心城市，譬如南京、合肥在省内流转规模占

比分别为 46%、56%。 1. 东部省份通常调剂价格更贵,指标跨省、省内调剂价格相差不大 根

据《城乡建设用地增减挂钩节余指标跨省域调剂管理办法》，节余指标调入价格根据地区差

异相应确定，北京、上海每亩 70 万元，天津、江苏、浙江、广东每亩 50 万元，福建、山东

等其他省份每亩 30 万元；附加规划建设用地规模的，每亩再增加 50 万元。根据跨省域调剂

节余指标实施情况，按程序适时调整上述标准。这一价格与省内调剂价格变化不大。总体来

看，无论是跨省调剂价格，还是省内调剂价格，基本上都是东部省份价格更贵。以启动较早、

实施范围更广泛的省内调剂价格来看，江苏居于榜首，高达 84.5 万元/亩。这很大程度上与

江苏经济体量大，人均耕地少有极大关联。江苏省人均耕地只有 0.86 亩，远低于全国 1.51

亩左右的人均水平，加之江苏整体经济水平都较高，省内大部分城市建设用地指标极其紧张，

各城市指标需求的迫切程度也较大，调剂价格贵也是意料之中。而对于地广人稀的的陕西、

甘肃等地，即使西安、兰州需求欠缺，但由于省内三四线城市指标相对充裕，因此建设用地

需求不是那么紧迫，因此调剂价格较低，均在 20 万元/亩以下。  
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2. 东南沿海省份用地指标争夺激烈，江苏省内调剂价格近 1300 元/平方米（略） 3. 城市地

价和需求差异影响下，促流转指标高度向中心城市集中 一方面由于中心城市经济实力较强，

承受加价的压力更大，在增减挂钩节余指标竞买中往往具有更大的主动权，能争取到更大的

量，另一方面，中心城市人口导入往往较大，建设用地需求一般也较大，增减挂钩指标的需

求量也比较大。以江苏为例，省会南京竞得的增减挂钩指标占全省的比重高达 46%，稳居全

省首位，并且省内流转指标单价 TOP10 中，南京、苏州占 9 席，单价均超 96 万元/亩，折

合 1441 元/平方米，另外一席也是省内经济较为发达的常州竞得。其中，流转单价成本最高

的是南京江北新区，单价高达 1672 元/平方米。 
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值得注意的是，有些省份中心城市的增减挂钩价格相较省内其他城市优势并不突出，典型如

安徽省，合肥土地流转的成交价格高达 584 元/平方米，较省内其余三四线城市增减挂钩土

地竞得价格并不突出，甚至不及马鞍山、黄山、六安等城市的价格，这些三四线城市成交价

格均值 600 元/平方米以上。但就各城市竞得面积来看，省内流转建设用地却有超过一半流

向了合肥（1973/3500 公顷），占比高达 56%。究其原因，主要是由于近些年合肥产业升级

转型升级保持较快速度，城市建成区急速扩张，土地需求规模较大，因此土地流转规模在省

内具有压倒性优势。而这也是安徽、四川等类似省份土地指标流转所面临的桎梏：省会经济

发展首位度过高，导致省内用地需求主要集中在省会，以致土地指标流转在一定程度上会出

现“供过于求”的局面。  
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典型案例：四川成为首个“吃螃蟹”省份 

流入至东部省市规模已超千万方  

 

为了助力深度贫困区域成功脱贫，同时有效利用闲置土地，2015 年底中央明确表态支持增减

挂钩指标在省域范围内使用，2017 年中央部委又允许三区三州可将“增减挂钩”节余指标进

行跨省交易，其中就包括四川的藏区及凉山州。政策出台后，四川成功实现了全国首例增减

挂钩指标省内交易和跨省交易，极大助力了贫困地区实现脱贫摘帽。从流入方来看，省内发

达城市如成都、眉山等、省外发达省份如浙江、广东等都是四川增减挂钩节余指标的购买方。

通过购买增减挂钩节余指标，这些发达地区也缓解了建设用地资源紧张的问题，助力经济发
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展步入快速通道。 1. 农村闲置用地规模庞大、省内贫富差异显著，为用地指标流转提供发展

契机（略） 2. 增减挂钩缓解用地难题，助力成都高新区快速发展（略） 3. 建设用地省内流

转购买方单一，“增减挂钩”指标流入成都占比接近五成 从 2016 年允许建设用地省内跨县

市流转以来，省内经济最发达的成都成为主要流入地，不仅是上文中的巴中，苍溪县、雷波

县等贫困地区也在 2016 年后相继与成都市签订了节余指标流转协议，流入总量占四川增减

挂钩流转用地的比例高达 48%。 不仅是增减挂钩指标，以“耕地占补”方式的流转用地也大

多流向了成都。据统计，2018 年以来，成都以“耕地占补”方式签订了 2.36 万亩（约合 1574

万平方米）的土地，占四川全省的比例超过了六成。综上来看，成都无论是在增减挂钩上还

是耕地占补上都是四川省流转建设用地的最大买家。这是由于成都与省内其他县市之间经济

实力差异较大，建设用地指标也相对吃紧，自然也承担了大部分流转指标的购买任务。但四

川省脱贫攻坚任务较为艰巨，再加上地震等自然灾害的影响，资金缺口较大，仅靠成都单一

来承担有些困难。 
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4. 率先实现节余指标跨省，2020 年累计流转规模可达千万平方米 考虑到省内购买方单一而

脱贫任务又比较严重的问题，国家于 2017 年出台了政策，允许三州三区等深度贫困区增减

挂钩节余建设用地指标可向东部 8 省市协议转让。而在土地改革上走在前列的四川在这次也

创下了全国首例跨省流转的案例。在 2017 年底，乐山马边县与绍兴越城区协议转让 7000

亩节余指标，总金额达 50.4 亿元。 随后，乐山市峨边县、宜宾市屏山县、木里藏族自治县

等地也分别与浙江台州市椒江区、嘉兴市海盐县等地达成节余指标流转意向性协议。截止目

前，据官方数据，已签约流转指标已超过 700 万平方米，可为东部城市提供建面超过 1500

万平方米的土地，极大缓解了东部城市建设用地资源紧张的问题。 值得注意的是，与东部省

份不同的是，四川省节余指标省内和跨省交易价格差异较为明显。根据已有数据测算，四川

省增减挂钩节余指标跨省交易均价约在 1038 元/平方米，如马边县与越城区指标交易价格约

为 1037 元/平方米，而省内交易的价格最高还未超过 500 元/平方米。在巨大的价格差异下，

势必会有更多指标在允许范围内以跨省交易的方式流转出去。  
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总结：东部核心城市土地供应更依赖“增减挂钩” 

短期内占比将维持高位 

 

出于保护耕地、提高单位土地生产效率等目的，国家近年来不断减少了全国新增建设用地规

模，大部分城市每年新增建设用地指标都比较少。但对于一二线及发达三四线城市来说，由

于城市产业经济仍在快速发展中，城市建设仍需大量的土地，而新增建设用地指标又在减少，

导致城市用地较为紧张。为了化解用地供需矛盾，增减挂钩节余指标流转政策应运而生。2016

年以来，为了帮扶深度贫困地区脱贫工作，中央允许深度贫困区县的增减挂钩指标可省内跨

市交易，并逐步有条件放宽至跨省交易。 在放宽节余指标跨省交易后，跨省购买指标渐渐成

为东部省份的主流，如山东 2018 年后跨省购买的增减挂钩指标量占比已接近五成。据自然

资源部数据显示，2018 年、2019 年间跨省流转量达到 40.31 万亩，约为东部省份增加建设

用地土地面积约 2.7 亿平方米。 而接下来，由于 2020 年是脱贫攻坚的收官之年，自然资源

部又增加了贫困地区的新增建设用地指标，以助力这些市县成功脱贫。就此来看，短期内增

减挂钩指标跨省流转仍然会比较活跃，2020 年流转规模预计同比仍会增长。这也意味着东

部省份的建设用地指标近期仍能维持在比较宽裕的水平，土地供应也会比较积极。 1.“增减

挂钩”已成东部核心城市重要供地来源之一，南京、合肥尤为突出（略） 2. 高地价城市更

具成本优势，指标流转加快建成区扩张速度（略） 3. 用地指标交易推高地方储地成本，发

达省份三线城市会更为明显正如前文中所提，用地指标交易虽然会增加城市可用建设用地，

但也会使政府的用地成本增加。这将会导致地价较低的中小城市在出让土地时会考虑这部分
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成本。 举例来说。根据中央政策，发达省份的城市在购买节余指标时，无论是一二线还是三

四线，同一省的城市买入价格标准都是相同的。如处于同一省份的南京和常州向西部贫困地

区跨省购买增减节余指标的价格都是在 50 万元/亩（750 元/平方米）以上，省内指标流转更

是可以达到 85 万元/亩（1275 元/平方米）以上。但南京和常州的地价明显不在同一水平，

2020 年常州经营性用地平均楼板价仅为 6370 元/平方米，相当于南京的六成。相比于地价

更高、财政实力更强的南京，常州在时显然会更多地考虑这一土地储备的附加成本，地方政

府在购买用地指标上也会更为审慎。  


