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作者题记：２０１３年９月下旬，笔者随发展中国论坛“山东德州新型城镇化建设”调研组到德州市调查，听
取了市委、市政府主要领导的情况介绍，与小城镇德州研究中心、德州市委农办、发改委、民政局、国土资源
局、住建局、规划局、农业局、金融办、人民银行等单位主要负责人进行了座谈，实地调查了德州市的４县（区）

１６个农村产业园区和新社区，即：德州经济技术开发区袁桥社区，陵县五李社区，齐河县的李官、宣章、大黄、
华中、洪州、古城苑等社区、园区，黄河生态文化旅游大观园，禹城市的鳌龙、夏季、王子付、梁河、驻地、滨河、
邢店等社区和产业园区。本文在实地调查的基础上形成。

“两区同建”破解中国新型城镇化难题
———山东德州农村产业园区和新社区同步建设调查报告

⒇王 景 新

（浙江农林大学 中国农民发展研究中心，浙江 临安　３１１３００）

　　摘　要：德州“两区同建”为中国城市化转型提供了范例。它启迪我们：新型城镇化应该在拉动经济增长的同

时，有效解决当前越来越难以忍受的“城市病”；新型城镇化的重点应该用足用好“小城镇、大战略”，促进“三农”现

代化，缩小而不是扩大城乡和工农差距；新型城镇化应当考虑打破国家垄断土地一级市场，从根本上化解日渐凸显

的、由征地、拆迁等诱发的社会冲突；新型城镇化应当在坚持农村基本经营制度和“乡政村治”格局的前提下，高度

重视经济社会制度配套改革和创新。

关键词：两区同建；经济转型；新型城镇化
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　　 前　言

中共十八大提出的新型城镇化战略，无疑是扩

大内需、撬动中国经济持续增长的强大引擎，同时标

志着中国城市化转型。问题在于新型城镇化在撬动

新一轮经济增长的同时，如何化解下列三大突出问

题：其一，大城市越建越大，堵、霾、涝等“城市病”越

来越挑战人们的忍受极限，城市管理中的矛盾和冲

突越来越突出；其二，建设用地需求日益旺盛，但土

地资源日益稀缺，由征地、拆迁诱发的社会冲突甚至

对抗越来越难以化解；其三，农业、农村和农民现代

化，与工业化、城市化的差距不是在缩小，而是进一

步扩大。新型城镇化如果不能有效解决上述矛盾，

我们就没有完成城市化转型，所谓新型城镇化只不

过是“穿新鞋、走老路”。

“两区同建”，是 山 东 省 德 州 市（注 释 专 栏１）推

进新型城镇化的一种模式，这种模式概括为：以农村

城镇化为重点，以农民生产方式和生活方式转变、就

地就近市民化为路径，同步推进农村产业园区和新

社区建设，并纳入全市城镇化体系来规划和管理，追

求全域农业产业化、工业现代化、社区城镇化良性互

动和协调发展的目标。德州“两区同建”的实践，为

我们走出上述困境，破解新型城镇化难题提供了先
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行试验和示范。
注释专栏１：德州市基本情况

德州市位于山东省西北部，黄河下游北侧，距首都北京

３２０公里。境内东西宽２００公里，南北长１７５公里，总面积

１０　３５６平方公里，占山东省总面积的７．５５％。德州市为黄河

冲积平原，全市地貌大体分三类：一是高地类，由河流、河床沉

积而成，占土地总面积的３４．３％；二是坡地类，由黄泛漫流沉

积而成，占总土地面积的５２．１％；三是洼地类，占１３．６％。德

州市辖德城区、乐陵市、禹城市、临邑县、平原县，夏津县、武城

县、庆云县、宁津县、陵县、齐河县１１县（市、区）和德州经济开

发区、德州运河经济开发区两派出机构。２０１２年年末户籍总

人口５７７．５２万人，其中农业人口４００．３８万人，非农业人口

１７７．１４万人。

一、把“两区同建”作为全域工业化、
城镇化和农业现代化同步

推进的大战略

　　德州“两区同建”缘起于２００７年宁津县柴胡店镇

东崔村等５个村农民自发的实验（注释专栏２）。
注释专栏２：东崔等５村“两区同建”的自发实验

东崔村原来是个只有４６０人的小村，１０多年前村党支

部带领全村农民建起蔬菜大棚，办了蔬菜批发市场，农民和

村集体都富起来了，村里通了自来水，修了柏油路。周围４

个村都非常羡慕，主动要求与东崔村合并。经过努力，５个

村合并成一个有２　６００多人口的大社区；同时共同发展蔬菜

大棚和批发市场。第二年，这个社区人均增收２　０００多元；自

来水、柏油路也覆盖了社区。村行政开支由原来的１１万元

降到了４万元。农民增收了，集体变富了，村庄办成社区了，

农民变成了蔬菜产业园的工人，一些在外打工的农民也纷纷

“凤还巢”了。干部群众皆大欢喜，决心按这条路子走下去。

德州市委、市人民政府经过反复研究认为：东崔

村“两区同建”的做法，顺应了国家扩大内需、确保国

民经济持续增长的战略需要，契合了城乡一体化发

展的总要求，找到了加快推进农区城镇化、农业产业

现代化的新 路 子。２００９年，决 定 将 东 崔 村“两 区 同

建”的做法上升为全市工业化、城镇化和农业现代化

同步推进的大战略。他们的做法是：

１．发展战略“三步走”。２００９年上半年出台《中

共德州市委德州市人民政府关于推进全市村庄合并

和农村社区建设的意见》（德发（２００９）第８号文），进

行了全面部署。德州市委、市政府提出１０～１５年时

间，逐步完成“把农村社区和产业园区纳入城镇化体

系来规划、建设和管理”的任务。第一步，科学规划，

２００９年下半年 至２０１０年 上 半 年，德 州 市 抓 住 全 市

土地利用规划编修、城乡建设规划编修的契机，编制

了“德州市 新 型 城 镇 体 系 建 设 规 划”；第 二 步，展 开

“传统村落 整 治 与 提 升”、“行 政 区 合 并 及‘两 区 同

建’”；第三步，逐步理顺全域城镇化管理体系，重点

是县、乡镇、社区和自治村的管理体系。

２．发展布局“全域城镇化”。按照城乡一体化发

展要求，编制全市中心城市、次中心城镇（县城关镇

和中心镇）、小城镇（其他建制镇和乡政府所在地）和

小集镇（村级社区和产业园区）四级城镇发展规划体

系，把中心城市的龙头作用、次中心城镇的纽带作用

和小城镇与小集镇的基础作用串联成一个全域城镇

化、功能互补的体系。其中：德州市级规划包含１个

德州中心主城区、１０个次中心城市（县城）、３６个中

心镇、７１０个小集镇（农村社区）和１　５３８个农村产业

园区。各县（市、区）编制了县域城镇化建设规划，比

如：齐河县编制了“三区连体（县经济开发区、黄河国

际生态城、县主城区），四园推进（潘店煤电化工产业

园区、齐河济南特别工业园区、华店民营创业园区、

矿区工业园区），五镇支撑（中心城镇）、６０个大型社

区①”遍布的全 域 城 镇 化 规 划，让 全 县５０万 农 民 全

部住进新区，实现全域城镇化；陵县依托德州市“四

纵三横”路网规划，把国道、省道沿线的糜镇作为陵

县次中心，把徽王、郑家寨、神头三镇作为县域中心

镇，再沿交通干线布局５０个大型农村社区，形成了

以县城为龙头、中心镇为纽带、农村大型社区为基础

县域城镇化体系（县域城镇化、农村社区和园区规划

一张图）。

３．推进策略“多型”并举，因地制宜，采用多种推

进模式。

４．多种、多级规划相互衔接，把区域经济发展总

体规划及城镇建设规划、土地利用规划、公路建设规

划等多种类型的专项规划，以及市、县、乡、村四级规

划衔接成一个整体，同时强调规划法规的约束作用。

按照上述规划建设，截止到２０１３年８月 底，德

州市已将８　３１９个行政村合并为３　０７０个，经过选举

产生了新的村民委员会。在此基础上，将３　０７０个

行政村规划为７１０个社区。目前已建成和在建的农
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①乡镇驻地的大型社区一般规划为万人社区，其他社 区 按 照

５　０００人左右的规模规划。



村社区３７８个，２０万 农 户 住 进 了 设 施 配 套、生 产 生

活便利、环境优美的集镇式新社区。与社区建设同

步规 划 了 农 业、工 业、商 贸、文 化 旅 游 等 各 类 园 区

１　５３８个，已 建 成８７６个，３０多 万 农 民 在 产 业 园 区

就业。

“两区同建”撬动了德州市新一轮经济增长（表

１）。地区总产 值 连 续４年（２００９～２０１２年）保 持 了

近１２％左右的高 速、持 续 增 长，近３年 的 财 政 总 收

入保持了２０％以 上 的 高 增 长；与 此 同 时，市 民 和 农

民人均纯收入差距不断缩小，由２００９年 的２．６∶１
缩小为２０１２年的２．３∶１。

表１　２００９～２０１２年德州市国民经济和城乡居民收入持续、快速增长［１］

年份
地区生产总值

（亿元）

比上年增长

（％）

三次产

业结构

财政总收入

（亿元）

比上年

增长％

市民人均可

支配收入（元）

农民人均

纯收入（元）

城乡居民

收入比

２００９　 １　５４５．３５　 １２．７　 １２．４：５４．６：３２．０　 １０６．７　 １０．３　 １５　７０６．１　 ６　１３８．４　 ２．６：１
２０１０　 １　６５７．８２　 １２．９　 １２．７：５４．３：３３．０　 １３２．６　 ２４．３　 １７　４１０．５　 ７　０２８．２　 ２．５：１
２０１１　 １　９５０．７１　 １１．７　 １１．８：５４．３：３３．９　 １６７．３　 ２６．１　 １９　７７０．８　 ８　３４９．５　 ２．４：１
２０１２　 ２　２３０．５６　 １２．１　 １０．９：５４．２：３４．９　 ２０３．２　 ２１．５　 ２２　４４０．４　 ９　６０２．０　 ２．３：１

　数据来源：德州市统计局：２００９～２０１２年４年的《德州市国民经济和社会发展统计公报》

二、整体推进，分类建设，着力于

全域农村社区城镇化和产业现代化

　　德州市“两区同建”，按照中共十八大关于“坚持

和完善农村基本经营制度，依法维护农民土地承包

经营权、宅基地使用权、集体收益分配权，壮大集体

经济实力，发展多种形式规模经营，构建集约化、专

业化、组 织 化、社 会 化 相 结 合 的 新 型 农 业 经 营 体

系”［２］的要求，整体推进、分类建设。典型案例（注释

专栏３）告 诉 我 们，德 州“两 区 建 设”有 两 个 主 要 着

力点：

（一）产业园区建设着力于新型农业经营体系和

现代产业体系

德州市按照集约、就近、就地原则和“四化同步

发展”的思路，将工业商业大项目引进市（区、县）经

济技术开发区和次中心城市，较大的工业、商业和旅

游项目引进中心镇和示范镇，农村社区（小集镇）以

发展现代农业产业园区为主，形成了三种类型的产

业园区。

１．工商产业集聚园区着力构建现代产业体系。

今年１～８月，德州市完成工业投资５６７．４亿元，技

改投资３　３３２．１亿 元，全 市 规 模 以 上 工 业 企 业 达 到

３　２４９家，初步构建成现代工业产业体系；投资２６０亿

元建设东北商贸物流城，投资１５０亿元建设济铁物

流园，初步形成了全市现代服务业产业体系；同时开

展区域合作，招商引资。目前，德州市已有３１１个大

项目落地、３４１亿元资金到位。比如：德州经济技术

开发区中国节能环保集团、中国建材集团、中国国药

集团、中铁物流总公司等集团公司的大项目，德州开

发区袁桥社区的民丰工业园，禹城市中街道夏季社

区的“四季 青”蔬 菜 瓜 果 批 发 市 场 等，促 进 了“城 中

村”、“城郊村”工商产业园区建设。

２．特色农产品产业园区着力于构建集约化、专

业化、组织化、社会化相结合的新型农业经营体系。

如陵县陵城镇五里社区的日光温室法国西葫芦生产

基地，齐河县刘桥乡洪州社区的绿都现代农业示范

园，大黄乡大黄社区的食用菌规模产业园，禹城市安

仁镇王子付社区和奶牛养殖产业园，市中街道鳌龙

产业园的观光采摘区，温泉度假中心等。

３．现代粮食产业园区着力于高产、稳产和示范

方的建设。比如陵县１５万亩整建制小麦高产示范

方（经山东农 业 厅 专 家 组 测 产，２０１３年 小 麦 亩 均 产

量６３６．８公 斤，实 打 为５５１．８公 斤）总 产 量 达 到

１０．７１亿斤，比 上 年 增 长０．５４％，实 现 了 全 县 夏 粮

“十一年增”。

（二）依托产业园区，建设方便农民生产、生活的

农村新社区

与不同类型的农村产业园区相适应，建成的农

村社区也分为三种类型：

１．“城中村”按城市社区规划建设，住宅楼以高

层和 多 层 为 主。如 德 州 经 济 技 术 开 发 区 的 袁 桥

社区。

２．乡（镇）政府驻地村、中心村及合并村等大型

社区按照小城镇规划标准建设，住宅楼采用两种模

式：其一，工商业型村域经济社区，采用“３＋１”模式，
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即每栋楼四层，一层为工具间、车库或储藏室，其余

三层安排住户，如齐河古城苑社区；其二，农业型村

域经济社区，采用“２层独院”联体式民居，既方便农

民生产生活，又 形 成 联 排 街 区，具 备 小 城 镇 景 观 布

局，如禹城王子付社区。

３．具有地域文化保护价值的传统村落，按照浙

江经验 进 行 修 复 整 治，保 持 传 统 村 落 景 观 和 乡 土

文明。

所有农村社区都按照“五化、八通、八有”的规划

建设配套和服务设施。五化即硬化、绿化、亮化、净

化、美化；八通即通水、通电、通暖、通气、通油路、通

宽带、通电话、通有线电视；八有即有幼儿园、小学、

敬老院、卫生室、警务室、超市、中心广场、社区服务

中心。
注释专栏３：“两区同建”典型案例

案例１．德州经济技术开发区袁桥镇农村社区和产业园

区。德州经济技术开发区是经国务院批准设立的国家级经

济开发区，总人口３０万人，辖区面积３２０平方公里，目前的

建成区面积５０万平方公里。袁桥镇共有４３个行政村，规划

为３个万人大社区：（１）袁桥社区一期２５栋多层，计１０．１万

平方米，２０１１年已有８７６户入住，袁桥社区二期已全部开

工，建设６４栋多层，１８栋高层，共计６３万平方米，６４栋多层

主体已经全部竣工，正在内部装修，预计２０１３年底能够入

住。可安置任庄、碾子赵等９个村７　０００余人。（２）小刘社

区一期２２栋多层，计１１．２万平方米。已完成拆迁勘探工

作，清障面积８３０亩，小区建成后可安置１９个村１万余人。

（３）大王社区一期２５栋多层，计９．８万平方米，主体已全部

竣工，正在内部装修，预计２０１３年底可入住，可以安置１　７００

余户。大王社区二期拆迁勘探完成，占地１　０４０亩，可安置

１２个村１万余人居住。

袁桥镇产业园区１７处，共占地１万５千亩。其中特色

旅游园区３处，投资１．２亿元，建成占地３３０亩的民丰工业

园一期，已全部投入使用。还有太阳能、生物科技、物流、空

调等工业园区，都是一类产业园区。

案例２．陵县陵城镇五里社区和产业园区。五李社区由

南李、前李、西李、王芽、后寺５个村合并而成，总计６１６户、

２　３１４人，耕地面积４　０００亩。社区建设总投资１．３５亿元，占

地总面积２１０亩，建筑总面积１２．６万平方米，其中一期１５２

栋两层独院民居，５２栋商铺，建筑面积３．６万平方米，２０１１

年底入住；二期６２栋两层独院民居、１１栋多层楼房，建筑面

积９万平方米，２０１２年底入住；三期工程８栋多层楼房，１０

栋二层独院民居，２０１３年９月底达到入住条件。截至调查

日（２０１３．９．２４），５个村的农户已经全部入住，社区已拆除旧

村房屋７９６座，复垦土地６００亩。

五李社区位于陵城镇万亩蔬菜基地的核心区，是全国最

大的日光温室法国西葫芦生产基地。以该基地为依托，社区

已建成日光温室大棚１　８００个，户均２．５个，蔬菜年交易总

量达到４万吨。社区通过“合作社＋生产基地＋批发市场”

的运作模式，将大棚蔬菜生产直接推入市场一线，实现了产

供销一条龙，保证了蔬菜生产的平稳快速发展。２０１２年社

区蔬菜总产值达到５　５００余万元，年人均纯收入２万元。

案例３．齐河县刘桥乡洪州社区和洪州绿都现代农业示

范园。刘桥乡洪州社区是联村迁建型社区，由２３个村庄合

并而成，总人口１３　４６９人。２０１０年３月开工建设，现已完成

投资２亿元，建设二层连体复合住宅楼１　１６６栋、商业楼２０２

栋，建筑面积２３万平方米。２０１１年８月，有７个村、５　０００人

整体搬迁入住。社区配套建设了政务中心、学校、幼儿园、商

业步行街、休闲广场、农贸市场、农机大院、污水处理厂等设

施，居民不出社区就能享受到城里人的生活。

社区同步建设了１　０００亩的洪州绿都现代农业示范园，

采用农民入股的方式成立了农业合作社，实行“基地＋合作

社＋农户”的生产形式，吸纳４００余名群众在园区就业。目

前，旧村拆除复垦完毕，建设了千亩核桃园，是全省土地增减

挂钩政策示范社区、生态文明建设示范社区。

案例４．齐河县大黄乡食用菌规模产业园。该园是与大

黄社区配套建设的园区，规划占地１　１００亩，总投资１０亿

元。采取“龙头企业＋合作社＋基地＋农户”的产业化运作

模式，以省级农业龙头企业康瑞食用菌有限公司为龙头，带

动中小企业，辐射广大农户。目前，已落户企业１３家。全部

达产后，年可栽培食用菌７６０万平方米，日产食用菌３０吨，

产值３．２亿元，安置劳动力５　０００余人。产业园已初步形成

集食用菌产品研发、栽培、加工、销售、废旧菌包处理为一体

的高端农业循环体系。随着园区规模的不断扩大，大黄食用

菌规模产业园将成为长江以北规模最大、技术最成熟的层架

式、智能化金针菇栽培基地。

案例５．禹城市安仁镇王子付社区和奶牛养殖产业园

区。王子付社区合并了王子付、食盒杨、小卢、义合王、颜坊、

高老吾、周庄、三里、大付、碾子刘、俭刘、小付、隋庄、于孟等

１４个村，共１　２７６户，４　８４３人，耕地９　７１５亩。社区规划占

地７００亩，共建楼房１　２００套，安置社区农户１　２００户、４　８５０

人。已完一期１０２套，１２０户入住。二期建设二层带小院楼

房１００套，已全部完成内外装饰，正在进行配套设施建设，计

划２０１３年１１月底全部完工，达到入住条件。二期搬迁入住

后，可完成拆旧区面积２３６．２５亩，安置区面积１５５．５５亩，增

加耕地面积７４．４亩。

社区配套建设了王子付奶牛养殖产业园区和舜禹生态

果蔬采摘园。其中奶牛养殖产业园区占地面积约２２０亩，现

有奶牛养殖户７５家，奶牛存栏量达３　０００头，主要从事奶牛

养殖和鲜奶销售。在经营管理上采取统一建设标准、统一疫
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病防治、统一技术指导、统一青贮氨化、统一购销服务、分户

饲养管理的“五统一分”管理模式。２０１２年以来，王子付奶

牛养殖产业园区在原来的基础上又投资５　０００万元对园区

进行提档升级和扩建。扩建完成后预计年产值１　５００万元，

仅王子付奶牛养殖产业园就可转移农村劳动力３００余人。

案例６．禹城市市中街道夏季社区和“四季青”蔬菜瓜果

批发市场。夏季社区由夏季、范庄、三义庙、路庄、朱庄、王

桥、大魏、小魏、王先９个村合并而成，总人口４　５８７人，耕地

面积５　８００亩，其中蔬菜面积３　１９０亩。夏季社区属政府主

导集中建设模式。社区规划占地３０５亩，建筑面积１８．３万

平方米，住宅１７．２万平方米，可安置村民８００户。住宅楼采

用“３＋１”模式建设（一层为车库存放农机具，上面三层安排

住户），配套布置了社区服务中心、孤寡老人公寓、幼儿园、超

市、医疗、治安等设施，并规划设计了大型农机具、生产资料

停放储存区域，充分满足农村社区的生产和生活需要。

该社区依托城郊的区位优势，投资６００万元，建成了“四

季青”蔬菜瓜果批发市场，日均交易量７００吨，成为禹城周边

最大的蔬菜集散地。

三、坚持和完善农村基本经营制度和

基层自治制度，化解农区

城镇化中的难题

　　（一）市场运作、社会帮扶、政府支持，多渠道筹

集“两区同建”资金

德州市经过 测 算，在 农 村 新 社 区 建 设 一 套１５０
平方米的楼房，需要投入１５万元左右，以当前农民

收入水平，拿出这么多钱新建家园不现实；同时，要

在每一个社区建设１个或若干个产业园区，无论基

层财政、村社集体都无力承担建设的巨额投资。如

何在不增加农户、村集体和基层财政负担和压力的

前提下，确保农村社区和产业园区建设顺利推进，解

决资金问题就成了“重中之重”。德州市采取“市场

运作、社会帮扶、政府支持”方式，多渠道筹集“两区

同建”资金。

１．争取金融部门支持，充分发挥其融资主渠道

作用。比如：禹城市内各级金融部门共融资３．７亿

元用于“两区同建”。

２．成立投融资担保公司、村镇银行和民间资本

管理公司，动 员 社 会 资 本 参 与“两 区 同 建”。比 如：

２０１３年１～７月，齐河县通过上述办法，动员全社会

融资１８５亿 元 用 于“两 区 同 建”；为 了 规 范“两 区 同

建”资金筹集、使用和管理，齐河县政府出台《新农村

建设融资管理办法》、《农村社区建设专项资金管理

使用办法》等文件。

３．引导企业参与“两区同建”。德州市引导企业

投资农村社区和产业园区建设。比如：齐河县引导

山东坤河旅游开发有限公司投资２亿元，与祝阿镇

古城苑社区共建，形成“村企共建”模式；禹城市ＢＴ
模式，先由企业融资建设，政府再完全回购，采用这

种方式建设 了 油 坊 社 区、张 庄 社 区，建 设 规 模 达 到

１４万平方米；齐河县以省级农业龙头企业康瑞食用

菌有限公司为龙头，带动中小企业共１３家落户，投

资１０亿元建设大黄乡食用菌规模产业园。

４．整合各类资金聚焦“两区同建”。德州市将农

村危房改造、土地整理、水利建设等政策性资金“打

包”集中用于农村社区和产业园区建设。禹城市按

照“渠道不乱、用途不变、形成合力”原则整合土地整

理项目资金，集中了１２亿元资金用于两区同建。陵

县五李社区还探索出政府扶持、市场化运作、社会帮

扶、农民自 筹、驻 村 工 作 组 援 助“五 位 一 体”融 资 模

式。五李 社 区 建 筑 总 面 积１２．６万 平 方 米，总 投 资

１．３５亿元，分 别 来 源 于 县 政 府 的 水 利、林 业 部 门 无

偿援助社区管网等配套设施和花草苗木，德州市市

直机关驻村工作组协调资金７００多万元，陵城镇政

府减免税收和以奖代补８００多万元，利用村集体留

用土地建设商住楼可盈利６００多万元，再将其盈利

用于社区基本公共服务设施建设，入住农户按照建

筑成本价①购房。

５．“城乡建设用地增加挂钩”过程中，政府获得

的土地增值收益专项用于“两区同建”。

（二）坚持和完善农村基本经营制度，化解城镇

化进程中错综复杂的土地矛盾

“两区同建”最难处理的是农村土地利用、使用

关系。德州市的经验是：

１．按照坚持和完善农村基本经营制度的总要求，

用好农村土地承包经营权流转政策法规，在扩大经营

规模的同时，依法维护农民承包土地权益。目前，德

州市采用转包、出租、入股、合作社经营等方式，流转
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土地１５０万亩，占承包耕地面积的１６％，无论采用何

种流转方式，都要确保农民承包土地收益权略高于分

散经营收入①。通过流转，全市培养规模种粮户２８８
户，其中规模在５０亩以上的２４５户，规模在３００亩以

上的４３户，新型农业经营体系正逐步形成。

２．合理补偿，确保农民宅基地使用权落到实处。

德州市对农民宅基地处置方式：一是旧村拆迁，农民

搬入新社区置 换 出 的 土 地 复 垦 为 耕 地②，经 国 土 资

源管理部门验收后每亩给予１３～１５万元补偿，其中

５０％用于旧村拆迁和新社区公共设施及配套建设，

５０％由村级集体经济组织和农民按比例分配，一般

情况下，每农户可获得６万元左右（如齐河县）补偿

用于购房。

３．发展壮大村级集体经济。宅基地拆迁复垦的

土地，由村集体经济组织统一经营或对外招标发包，

作为村集体经济组织收入，用于维持村级组织运转

和村 域 基 本 公 共 服 务。比 如，到 今 年 底，陵 县 将 有

３０％的农村社区年集体收入达到１０万元以上、村集

体收入达到３万元以上。该县神头镇纪家社区用复

垦的３５０亩土地建立了良种培育基地，社区集体收

入达到７０多万元／年；陵城镇王芽村旧村复垦后新

增２００亩土地，由村集体转包给农户种植（大棚）蔬

菜，村集体收入２０万元／年。

４．利用国家“城乡建设用地增减挂钩”政策，置

换出来的部分土地指标由全市统筹，用于市域工业

化、城镇化建设。

（三）坚持和完善村民自治制度，理顺农村基层

治理结构，提升农村社区公共服务水平

合并行政村、建设农村社区，对坚持和完善农村

“乡政村治”格局提出了新要求。德州的做法是：

１．行政村合并，村集体经济组织暂缓合并，土地

所有权及 使 用 关 系 坚 守 以 原 村 民 小 组 的 边 界。目

前，全市８　３１９个行政村已经合并为３　０７０个，但农

业局经管统计 的 村 集 体 经 济 组 织 仍 然 为８　３１９个。

条件成熟时，采取多种方式逐步理顺行政村域原村

集体经济组织的关系。

２．合并后的行政村，按照德州市委、市政府“凡

合必选”的规定，重新进行换届选举。农民十分关心

未来的生产、生活，因此表现出极大热情，踊跃参加

选举，许多外出打工的农民也纷纷回家投票，全市共

有１９０万 村 民 参 加 了 选 举，社 区 选 民 参 选 率 达

８５％。

３．成立社区党组织和管理组织，社区党组织按

照党章关于 农 村 基 层 党 组 织 的 有 关 规 定 设 立 和 建

设，社区管理组织参照《中华人民共和国村民委员会

组织法》的相关要求建设。比如齐河县探索的社区

党组织、自 治 组 织、经 济 组 织、服 务 组 织、监 督 组 织

“五位一体”管理体系和模式。下一步，德州市将进

一步理顺乡级政府、社区和行政村之间的关系并建

立新的管理体制和机制。

４．探索农业社会化服务体系和社区公共服务体

系组合体制和机制。比如各社区都建立了社区服务

大厅，德州市政府提出“社区六进”把市县政府的服

务下沉和延伸到农村社区，在农村社区形成了农资

供应、农机服务、农产品销售服务、金融和邮政服务、

计生和民政救助、消防和警务服务、物业管理、大型

超市 等 生 产 性、公 益 性、市 场 性 服 务 有 机 结 合 的

整体。

四、结　语

德州“两区同建”适应并满足了农民及其村级集

体经济组织日益增长的改善农民和农村生产、生活

条件，转变生产、生活方式的需要，把农村生活消费

拓展为农 村 社 区 集 体 的 消 费 需 求。按 德 州 经 验 测

算，新社区建房综合投资每户平均约需２０万元，农

村社区公共服 务 设 施 建 设 每 个 社 区 约１　０００万 元，

假设中国约６０万行政村、２．５亿农户中的１／３参与

农村新社区建设，中国农户住房建设需要约１７万亿

元的投资，农村社区公共服务设施建设则需要２万

亿元投资，两项合计１９万亿元。如果按照２０年左

右的时间规划和建设，每年筹集并保持约１万亿元

的投入，这不仅是可行的，而且无疑是拉动中国经济

持续增长的强大动力。

但是，如果不尽快完成城市化转型，不解决本文

开篇所指出的三大突出问题，新型城镇化就没有“破

题”。德州的实践迫使我们反思：以农民工及其家属
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①

②

一般按照亩产１　０００斤原粮的市场价格，在齐河县，有的农

户流转１亩地可获得１　２００元年租金。
德州“两区同建”中 土 地 复 垦 整 理，每 村 可 增 加 耕 地２００～
４００亩不等，测算全市“两 区 同 建”完 成 后 可 复 垦 耕 地 不 低

于６０多万亩。



和子女进城定居、转变为市民的城市化道路究竟还

能走多远？农村改革３５年来，进城农民工已经达到

２．６亿人，有的经历了“两代人”代际传承，“农民工”

的帽子仍未摘掉，他们中的绝大多数仍然在流动，出

现了社会学家陆学艺先生所说的“流动的社会”。难

道我们的专家、学者和政府真有招数使他们市民化？

除非农民工赚足够多的钱，有足够大的勇气放弃农

村土地及住宅。因此，城市化不能仅仅理解为让大

量农民进城。新型城镇化应该理解为：农民生产、生

活及基本公共服务供给的方式和水平的市民化，是

进城？还是就地、就近市民化，由农民自由选择，由

县域和村域经济社会发展水平来决定。按照十八届

三中全会《决定》“推进农业转移人口市民化”不能紧

紧盯住农民的“户口簿”，而要把主要精力放在关心

进城农民的财产权退出（农村集体）和进入城市社区

的问题［３］。

德州“两 区 同 建”为 中 国 城 市 化 转 型 提 供 了 范

例。它启迪我们：新型城镇化应该在拉动经济增长

的同时，有效解决当前越来越难以忍受的“城市病”；

新型城镇化用足用好“小城镇、大战略”，不断促进农

业、农村和农民现代化，缩小而不是扩大城乡和工农

差距；新型城镇化应当考虑打破国家垄断土地一级

市场，让农民集体建设用地不经过国家征收直接用

于工业化和城镇化建设，从根本上化解日渐凸显的、

由征地、拆迁等诱发的社会冲突；新型城镇化应当在

坚持农村 基 本 经 营 制 度 和“乡 政 村 治”格 局 的 前 提

下，高度重视经济社会制度配套改革和创新，以应对

经济社会结构变化对城乡治理的挑战［４］。
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