
附件2

起草说明

一、起草背景、依据及目的
随着农村集体产权制度改革和乡村全面振兴的深入实施，我市农村集体经济形态与内涵不断丰富，但在实践中仍面临管理机制有待完善、资源资产盘活渠道不畅、专业化运营能力与人才支撑不足等困境。同时，作为全国第四批农村集体产权制度改革试点，我市自2019年启动试点以来，已先后出台财务监督管理、收益分配指导等一系列政策文件，对农村集体经济管理进行初步规范。然而，现有规范多停留于政策层面，且侧重于管理约束，在促进发展方面缺乏系统、有力且具有法律约束力的制度安排，难以满足新形势下对农村集体经济促进发展与管理规范的双重法治需求。为破解当前发展难题，填补地方立法空白，扎实推进乡村全面振兴，市人大常委会将《三亚市农村集体经济促进和管理条例》列入2026年立法工作计划。
二、起草过程
市农业农村局依据《中华人民共和国乡村振兴促进法》《中华人民共和国农村集体经济组织法》等法律法规和政策文件，借鉴广东、湘西、无锡等地先进立法经验，并按规定履行实地调研、座谈论证、公开征集意见、公平竞争审查、制度廉洁性评估等起草程序，于2026年4月21日将《三亚市农村集体经济促进和管理条例（草案送审稿）》提交市司法局审查修改。
市司法局收到草案送审稿及相关立法材料后，从合法性、合理性、规范性和实操性等方面开展审查，于2026年6月1日修改形成了《三亚市农村集体经济促进和管理条例（草案）》。
2026年6月17日，草案经市政府专题会议审议通过；2026年8月18日，经八届市政府第97次常务会议审议通过。  
三、主要内容
草案共三十一条，主要内容分为四个部分：
（一）明确总则要求。
草案第一条至第六条明确立法目的和根据、适用范围和定义、工作原则、管理体制和部门职责、激励机制，为全市农村集体经济促进和管理工作提供总体框架和基本遵循。
（二）健全保障体系。
草案第七条至第十六条系统构建促进农村集体经济发展的政策保障体系，涵盖产业发展、财政、用地、金融、保险、税收、人才、科技、配套设施等方面支持保障措施，形成全方位、多层次的发展促进机制。
（三）规范经营管理。
草案第十七条至第二十四条规范农村集体经济组织的经营管理行为，具体包括经营决策、经营方式、财产确权、清查登记、开垦地管理、风险管理、财务管理等经营管理行为，确保农村集体经济组织经营规范有序，增强合同风险、财务风险等经营风险防范化解能力。
（四）完善监督机制。
草案第二十五条至第二十九条建立健全多元化的监督体系，从数字化监管、审计监督、指导监督、社会监督、政府及工作人员责任约束等方面，形成规范经营管理、保障集体财产安全的刚性约束机制，确保农村集体经济组织及其成员的合法权益。
四、需要关注的问题
（一）关于明确村民委员会改制后的适用范围
在草案第二条第二款中，明确“村民委员会改为居民委员会后仍保留的农村集体经济组织，也适用本条例”。“村改居”工作推进过程中，部分原村民委员会已改为居民委员会，但其集体资产尚未完全处置、农村集体经济组织仍然存续。作出上述规定，旨在坚持按照《中华人民共和国农村集体经济组织法》管理“村改居”后保留的农村集体经济组织，通过清产核资、成员确认、“三资”管理等机制防止集体财产流失，保障农村集体经济组织成员应有权益，同时依托特别法人地位支撑市场经营，防止改革导致集体家底“改没了”。
（二）关于明确街道办事处的职责
   在草案第四条第三款中，明确“街道办事处在区人民政府统一领导下，履行农村集体经济促进和管理相关工作职责”。补充街道办管理农村集体经济的权责空白，同时守住农村集体经济组织依法自主经营的底线。
    （三）关于进一步加强用地规范管理的规定
在草案第十条第二、三款中，明确“在符合国土空间规划和产业政策、环境保护等要求的前提下，农村集体经营性建设用地应当优先用于保障农村产业发展和农村建设。严禁以发展农村产业为名，变相开发商品住宅、别墅、私家庄园、酒店、宾馆、公寓、商务办公等项目。国家、本省有关政策允许入市的农村集体经营性建设用地应当依法采取招标、拍卖、挂牌或者协议等方式，用于符合用途管制、生态环境保护等要求的项目，不得擅自改变用途或者分割转让转租。严禁任何单位和个人规避招标、拍卖、挂牌等公开竞争性出让程序或者未经批准采取协议方式变相入市”。进一步加强用地规范管理，堵住用地管理漏洞，防止变相实现土地入市，防止借农村产业发展之名行房地产开发之实。
（四）关于税收支持内容的细化
在草案第十三条中，明确“农村集体经济组织及其设立或者参与设立的各类市场主体，符合享受契税、印花税等相关税收优惠政策适用条件的，依法享受税收减免”。明确了税收优惠政策的适用主体范围，细化了具体税种类型，增强了条款的可执行性，便于农村集体经济组织在实际经营中操作使用。
五、需要说明的情况
[bookmark: _GoBack]按照市人大常委会及市政府2026年立法工作计划安排，《三亚市农村集体经济促进和管理条例》原计划于2026年5月报送市政府审议，6月提请市人大常委会初次审议。在起草及审查过程中，因涉及适用范围、管理职责、用地规范、税收政策等关键制度需进一步论证完善，草案未能按原定节点报送。经起草单位会同市司法局、市自然资源和规划局、国家税务总局三亚市税务局等部门反复论证修改，目前草案已经市政府常务会议审议通过，按程序提请市人大常委会初次审议，并积极配合做好各项保障工作，确保立法质量。
六、潜在风险及文件印发形式
草案属于地方性法规项目，已履行公开征求意见、公平竞争审查、制度廉洁性评估、合法性审查等相关前置程序，其制定主体、制定权限、制定依据、制定内容、送审前的程序等均符合相关法律法规的要求。现以议案形式提请市人大常委会审议，建议审议通过后以地方性法规形式公布实施。
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