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摘 　要 :改变城市土地所有制结构是解决征地二律背反的可行途径 ,整个城乡的土地都应该按照公益

性和非公益性的原则进行调整 ,国有土地也应该打破目前产责权利益不清的局面。农村集体土地所有权是

不完全的 ,需要还权赋能 ;增减挂钩不必通过国家征地的方式来实现 ;应将承包地和宅基地私有或强化其物

权属性 ;城乡宅基地应同地同权同价 ;节省建设用地要着眼于农村人口向大中城市的转移 ;同时还应科学确

定土地适度规模的标准 ,并设立“耕地保护基金 ”。
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Abstract: U rban land ownership structure reform is the feasible path to solve double2law contradiction in land exp rop riation, all urban

and rural land should be adjusted by public welfare p rincip le and non2public welfare p rincip le, and state2owned land should also be

adjusted by breaking current ambiguity between responsibility and rights. Rural collective land ownership is not comp lete and its rights

need to be returned. The increase and deduction of its land are not necessarily realized by national exp rop riation. The contracted land and

housing land should be p rivatized or endow them with p roperty attribute. U rban and rural housing land should have the same p rice and

the same rights. Saving construction land should consider the transfer of rural population to big and m iddle cities, meanwhile, the

standard of p roper land scale should be scientifically solved. A rable land p rotection funds should be set up.
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一、征地的二律背反及其解决方案

城乡统筹中遇到的所有问题几乎都和土地制度

有关。我首先谈征地的二律背反及其解决的方案。

一方面 ,《宪法 》规定城市的土地归国家所有 ,

农村的土地归集体所有 ,这就意味着凡是城市化、

工业化新增的土地需求 ,无论是公益性的还是非公
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益性的 ,都必须通过国家的征地行为来满足 ,必须

先变成国有。可是另一方面 ,《宪法 》明确规定 ,国

家只有出于公共利益的需要 ,才能对农地进行征收

或者征用。《宪法 》的这两个规定显然是矛盾的。

根据上述规定 ,改革开放 30年来地方政府的征

地行为 80%是违反《宪法 》的 ,因为 80%征用的土

地不是公共利益的需要。可是从另一个角度看 ,我

们也可以说地方政府的征地行为又是符合《宪法 》

的 ,因为恰恰是通过这种征地行为保持了城市土地

国家所有的纯洁性。那么既合法又违法 ,这不是自

相矛盾吗 ? 如果这个矛盾不解决 ,单纯缩小公益性

征地范围 ,根本摆脱不了困境。

如何消除上述二律背反 ,这就涉及我跟刘俊教

授的分歧。

第一种途径就是刘俊教授主张的扩大国家的

征地范围。怎么扩大 ? 凡是纳入城市规划的 ,都可

以由国家去征。那就意味着把公共利益与整个城

市规划画等号 ,只要是城市规划就是公共利益。这

样扩大范围 ,当然可以解决《宪法 》中的二律背反 ,

也就是说不仅是纯公共利益的需要 ,只要是城市建

设和城市规划的需要都可以征地。最近正在讨论

的《土地管理法修改草案 》中 ,除了城市规划圈内的

土地完全可以实行国家征收外 ,城市规划圈之外带

有公共利益性质的项目 ,国家也可以征地。这样的

话 ,估计 80% ～90%的城市用地就都纳入了公共利

益的范围。我认为这种规定 (当然 ,目前还只是一

个草案 )是一个严重的倒退 ,它不仅对《宪法 》是一

个倒退 ,而且对“十七届三中全会 ”决定也是一个倒

退。“十七届三中全会 ”决定强调 ,要缩小公益性征

地的范围 ,在城市规划圈之外 ,允许农民集体建设

用地进入市场。所以对于这个修改草案 ,很多学者

提出了尖锐的批评。

我认为 ,国家征地是非常高的权力 ,只能用于

公共利益 ,否则的话有悖于市场经济国家通行的一

般原则。尤其是在我国目前这种政治体制下 ,土地

领域的腐败行为已经非常严重 ,十个贪官有八个跟

土地有关 ,再把全国的土地都纳入国家征地范围 ,

那么腐败行为将更难以遏制。

第二种途径是改变城市土地所有制结构。也

就是说 ,保持国家公益性征地的规定不变 ,严格界

定公益性征地的范围 ;但城市的土地制度要实行多

元所有 ,非公益性的土地非国有化 ,不通过国家征

地行为获得 ,而通过用地单位和供地单位 (农民 )直

接的市场交易获得。这样 ,城市里就必然出现多元

的土地所有制。经过 30年的改革 ,中国的所有制结

构本来就由单一的公有制变成了多元的所有制结

构 ,进一步推进土地制度的改革不会改变我们国家

的性质 ,也不会改变《宪法 》的基本精神。《宪法 》规

定社会主义初级阶段实行公有制为主体、多种所有

制并存 ,只不过具体涉及城市土地时规定了其为国

有制。如果城市土地也实行国有制为主体、多种所

有制并存 ,和《宪法 》的基本精神是一致的。

第三种途径是不改变城市土地的国有制 ,同时

又严格界定公益性征地范围 ,不是通过征收 ,而是

通过征购将非公益性的土地变成国有 ,即向农民购

买。在这种购买行为中 ,政府不是作为国家利益的

代表 ,而作为非公益性的行为主体 ,它只是一个纯

粹的市场主体。这如同在西方 ,政府出面购买私人

的财产 ,变私人财产为国有财产 ,人家愿意卖你就

买 ,人家不愿意卖你就不能强买。在这里 ,政府和

农民是平起平坐的 ,是购买行为 ,而不是征收行为。

但是这样一种行为其实又是不必要的。因为 ,如果

农地的价格真实反映了农地的机会成本 ,政府没有

利用任何强权压低价格 ,用真实的市场价格购买来

土地再转手按市场价格卖给开发商 ,这样一买一

卖 ,政府什么也没有赚到 ,岂不是多此一举 ? 更何

况在现行的政治体制下 ,政府官员在买地时可能出

高价 ,然后得到卖方回扣 ;而在卖地时又可能收低

价 ,然后从买方那边又得到回扣。所以政府插手其

间 ,只能对市场行为造成扭曲 ,这种方式不可取。

所以 ,我认为 ,只有第二条途径是可取的。

接下来 ,要统一整个城乡的土地所有制结构 ,

除了增量之外 ,存量也应该改革 ,也就是说整个城

乡的土地 ,都应该按照公益性和非公益性的原则进

行调整。与公共利益相联系的土地 ,无论是城市的

还是农村的 ,都归国家所有 ,新增的土地通过行政

性征地获得。其他非公益性的土地都归各个经济

主体所有 ,包括集体的 ,也包括个人的。无论是国

有还是私人企业 ,只要是商业开发 ,只能通过土地

市场与土地所有者进行公平交易来获得土地。

同时 ,国有的土地也应该打破目前的这种产责

权利益不清的局面。现在说是普天之下莫非王土 ,

但国有的土地到底归谁所有 ? 即使中南海的土地

也不能说归中央所有。所以 ,国有土地应该明确划

分中央政府所有、省政府所有、地市级政府所有、县

级政府所有 ,这样才能够避免现在每一届政府都把
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以后几届的土地指标以及十几届政府的土地收益

全部用完 ,以至于一届一届政府不断扩大城市土地

的范围的现象。

与土地国有制相关的还有矿产资源。《宪法 》

规定矿产资源归国家所有 ,但是我国矿产资源开发

中存在着很多问题亟待解决。首先是矿产资源补

偿费过低 ,尤其是石油、天然气、煤炭、煤层气等重

要的能源矿产资源 ,它们的补偿费大都只有其价格

的 1%。而发达国家 ,即使像美国、澳大利亚、加拿

大这些矿产资源极其丰富的国家 ,其矿产资源补偿

费都高达 10%。而且 ,我们的矿产资源税又是从量

征收。我们知道 ,一吨石油、一立方天然气、一吨

煤 ,它们的价格在不断上涨 ,而我们还总是按照原

定的实物量标准征税 ,严重滞后于价格的上升。这

样就极大地低估了矿产资源的价值 ,因为价格过

低 ,又造成了最终产品的需求过高 ,从而造成矿产

资源浪费。同时 ,由于国家的矿产资源所有权并没

有真正在经济上得到实现 ,大量的矿产资源价值实

际上变成了矿产资源开发商的利润 ,以至于从事矿

产资源开发的行业都富得流油 ,利润率极高。

以西气东输为例。按一线工程 1 200亿投资以

及 12%的利润率计算 ,开发商大概得到 144亿利

润 ;而矿产资源补偿费按中央政府与地方政府 5∶5

分成计算 ,西部 30年内只能得到 38亿。所以 ,西气

东输谁受益最大是非常明显的。

我想 ,我们的矿产资源也可分成中央所有的

(比如战略性矿产资源 )和地方政府所有的 (如一般

性矿产资源 )。改革开放 30年 ,沿海地区之所以高

速发展 ,一个很重要的原因就是因为它的地理位

置 ;而当中西部落后地区想发展的时候 ,为什么不

承认其地下的矿产资源是他们天然的特权 ,应该归

他们所有 ? 果真如此 ,可以在很大程度上缩小东西

部的差距。

我建议参照国际标准 ,把我国矿产资源补偿费

由原来的 1%调整到 10%。这个建议曾经得到原国

务院副总理曾培炎的批示 ,国土资源部 2007年也向

国务院提交了报告。但是实际上到目前为止 ,他们

也只是建议从 1. 18%逐步提高到 3%。

另外 ,我认为矿产资源税应由从量征收改为从

价征收。这样 ,矿产资源补偿费相当于绝对地租 ,

矿产资源税相当于级差地租 ,而无论是级差地租还

是绝对地租 ,都应该归土地所有者所有 :战略性的

资源归中央政府所有 ,一般性资源归地方政府所有。

二、农地产权的还权赋能

农地产权的还权赋能指什么 ? 是还集体土地

所有权还是农民个人土地所有权 ? 首先需要指出 ,

所谓农村集体土地所有权是不完全的。

其一 ,它不能够自由转让。一个集体对其财产

是买还是卖 ,是增加还是减少 ,应该有完全的决定

权。目前集体土地所有权根本不可能在经济上实

现。从内部来说 ,集体土地已经无偿地交给了农民

使用 ,这是从内部对集体土地所有权的一个否定。

从外部来说 ,国家对非公益性的用地也要强行征

收 ,这是从外部对集体土地所有权的一种否定。这

两个否定就造成了恩格斯所说的 ,当一个土地所有

权不能在经济上实现 ,即带来地租时 ,这种所有权

事实上是被废除的。

其二 ,现行的集体土地所有权与稳定家庭承包关

系是矛盾的。既然每一个所有制成员一出生就理所

当然地成为集体所有制成员 ,那就应当获得一份土

地。而土地分完以后再进行调整 ,又违反《土地承

包法 》。《土地承包法 》规定土地承包关系要保持长

久不变 ,任何组织不得改变这种关系 ,包括集体所

有权人本身都不能够改变。这里显然又出现了互

相矛盾的规定。

其三 ,集体土地的使用权不能够自由转让 ,它

只能在集体所有制内部转让 ,不能转让给集体所有

制以外的成员 ;而国有企业的国有土地使用权可以

随意转让。这就是所谓同地不同权。

其四 ,集体土地所有权分成三个层次 :有乡镇

的 ,有村集体的 ,还有村民小组的。那么这三者之

间的关系是否互相包容、是否涵盖 ? 小组的是否能

够享受村集体的、村集体的是否能够享受乡镇政府

的 ? 没有办法确定。

最后 ,宅基地的集体所有权与房屋私有权之间

也是相互矛盾的 ,这个后面再具体谈。

重庆也好 ,成都也好 ,都在讲还权赋能 ,到底还

什么权 ? 我个人理解 ,这个还权应该还到 1954年

《中华人民共和国宪法 》赋予农民的土地所有权。

从 1954年到 1982年的 28年中 ,我国的《宪法 》一直

没有否定农民的土地所有权 ,包括中间的合作化运

动、人民公社 ,实际上都是在违反《宪法 》的情况下

发生的。如果我们要把土地的所有权交给农民 ,宅

基地可以率先实行农户所有 ,进而就是承包地 ;至

于农村的集体建设用地 ,公益性的继续实行集体所

有 ,非公益性的可以按户均分 ,分到每个人头上。
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这是我理解的完全的还权赋能。

这样肯定会引发人们对土地私有的担忧。

第一 ,有人说土地私有会导致土地兼并 ,失去

土地的农民会失去社会保障。实际上土地兼并并

不可怕 ,城市产业都有土地兼并 ,我们为什么要害

怕土地兼并呢 ? 至于农民的社会保障 ,当年我们之

所以没给农民建立社会保障 ,据说是因为农民有土

地 ,现在我们又以农民失去社会保障为理由 ,不让

农民真正获得土地 ,岂不是前后矛盾 ?

第二 ,有人担心土地私有会导致大量失地农民

涌入城市 ,从而增加城市的就业压力。这次国际金

融危机暴发后 ,一直有人庆幸 ,幸好我国农村土地

没有私有 ,否则那 2 500万农民回到家乡怎么办 ?

但恰恰是我们的城市化没有进行到底 ,进城的农民

并没有真正变成市民 ,他们招之即来 ,挥之即去 ,才

有了现在 2 500万农民回乡 ,这与土地私有没有什

么关系。而且 ,在整个工业化和城市化进程中 ,从

现在开始到 21世纪中期 ,我国城市要增加 7亿多人

口 ,劳动力按一半计算就是 4亿 ～5亿。4亿 ～5亿

的劳动力只能在城市安排就业 ,如果在城市解决不

了这些人的就业 ,中国的发展就有大问题了。所有

发达国家都走了这条路 ,没听说过农村能够自己吸

纳剩余劳动力的。

第三 ,有人担心土地私有会导致大量耕地流

失。在 30年改革开放中 ,在公有制条件下 , 3亿多

亩耕地不就流失了吗 ? 这和土地产权没有直接的

关系。至于国家粮食安全 ,那是土地使用制度即用

途管制决定的 ,也跟土地所有制无关。至于有人说

土地私有 (主要是指宅基地 )会导致农民流离失所。

事实上 ,即使城市周边出现大量贫民窟也不可怕 ,

贫民窟增加 ,很重要的一个原因是政府没有提供大

量的廉租房。

第四 ,有人担心土地私有会产生大地主。城市

里可以有大资本家 ,我们为什么要担心农村出现大

地主呢 ?

第五 ,有人担心 ,如刘俊教授所说 ,土地私有会

导致征地成本提高。我认为 ,这种征地成本的提高

恰恰是转变经济发展方式所需要的。原来那种低

价征地是不可持续的 ,我们没有那么多廉价的土地

供地方政府去征收。只有土地成本提高了 ,使土地

的征地成本真实反映土地的价值 ,土地的集约和节

约使用才能真正实现。

第六 ,有人担心宅基地流转 ,尤其是城市居民

到农村购房建房会导致农民失去住所。我觉得只

要符合规划没有什么不可以。我们现在土地供给

的单一使全国人民都被房地产商绑架 ,为什么不能

让农民自己建房 ? 让城市居民自己建房呢 ? 只要

符合城市规划和城乡统筹规划 ,就应该允许。

第七 ,有人担心农地私有会否定农村集体所有

制。我们通过调查 ,更进一步证实农村本来已经没

有多少集体所有制了 ,绝大多数乡镇企业都已经改

制了。否定一个本来不存在的东西 ,这种担心恐怕

是不必要的。

最后 ,有人认为土地私有违背《宪法 》。确实是

违背现在的《宪法 》,但是《宪法 》是可以修改的。

三、增减挂钩与土地增值分配

这又涉及刘俊教授所说的所谓平等和公平问

题。我们知道重庆和成都市都在试行增减挂钩。

周其仁教授在对重庆做的调研报告里特别强调增

减挂钩实现的基础是土地级差地租。但是我想提

醒大家 ,按照马克思主义的地租理论以及任何地租

理论 ,地租是土地所有权在经济上的实现 ,不管是

级差地租还是绝对地租 ,它一定是归土地所有者所

有。当然级差地租 II在租期内可以归土地使用者。

如果看着城市周边地区的农民富起来 ,你觉得不公

平 ,所以 ,你想把集体土地变为国有土地 ,然后由你

获得地租。但是在这个改变过程当中 ,你必须对农

民 ,对土地所有者支付等价。

马克思、恩格斯都讲过 ,未来社会 (就是我们今

天的社会 )土地归国家所有 ,由国家收取地租。可

是在没有把土地收归国有之前 ,级差地租一定要归

土地所有者 ,要归农民所有。而现在的城乡建设用

地增减挂钩 ,实际上是城市周边较优等土地的部分

或大部分级差收益被政府拿走了 ,其中只有少部分

(比如说成都拿出 15万一亩 )转给偏远的地区。

如何看待这样一种土地增值分配 ? 土地收益

的分配到底公不公平 ? 如果我们国家不存在保护

耕地的问题 ,也不必要实行增减挂钩。只要符合规

划 ,城市建设需要农村的土地 ,只要申请就可以将

其变成建设用地 ,不必要实行增减挂钩。这样一

来 ,土地的级差收益 ,当然应该完全归优等地的所

有者 ,劣等地没有级差收益。

在目前情况下 ,我们需要实行严格的耕地保护

制度 ,我们也就要实行增减挂钩。但增减挂钩不必

通过国家征地的方式来实现。偏远地区的劣等地

所有者可以通过市场与城市周边优等地的所有者
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交换建设用地指标 ,把建设用地指标卖给城市周边

的优等土地所有者 ,他们之间可以通过讨价还价来

确定指标的价格。而现在政府还是通过征地方式

推行增减挂钩 ,不一定合理。

四、农民进城和农地的退出机制

我们在调研中多次听到各级部门提出农地的

退出机制问题。随着城市化进程推进 ,必然有大量

农民进城 ,甚至从历史上看 ,许多党政干部和大学

毕业生原来都是从农村来的 ,他们中还有很多人仍

然保留着农村承包地和宅基地。这一方面造成土

地资源浪费和建设用地扩大 ,另一方面他们的土地

权益也不能得到实现。

第一个退出机制 :我认为应该将承包地和宅基

地私有。私有之后 ,已经进城落户的农民 ,包括党

政干部和大学生 ,完全可以通过市场转让其承包权

和宅基地使用权 ,从中得到一笔补偿 ,由此切断其

与农村土地的联系。

第二个退出机制 :可以不改变所有制 ,在现行

的法律下 ,强化承包地和宅基地的物权属性 ,允许

其转让、继承和抵押。这样 ,进城落户的农民 ,就可

以在有偿转让其承包地和宅基地使用权的同时 ,放

弃集体所有制成员的身份。因为农地承包权和宅

基地使用权其实已经相当于所有权了 ,其全部权益

都在承包权和使用权中体现出来了 ,放弃了农地承

包权和宅基地使用权 ,最终也就放弃了集体所有者

的身份。

五、城市化道路与土地的集约化

我们在调研中发现 ,许多城市在城市化建设中

存在的大量问题 ,包括污染问题、城市经济实力不

强问题、基础设施不到位问题、就业问题等 ,其实都

是小城镇存在的问题。这里涉及城市化道路到底

是优先发展大城市、中等城市 ,还是小城市 ,抑或大

中小并举。我们可以比较一下 , 20万人口以下的

城市 ,我们习惯叫小城市 , 20万 ～50万人口是中等

城市 , 50万～100万人口是大城市 , 100万 ～200万

人口是特大城市 , 200万人口以上是超大城市。人

们一说大城市 ,马上想到北京、上海、天津 ,那已是

XXXL (巨无霸 )城市了。我们国家有多少个大城

市 ? 到 2007年为止 , 655个城市当中 , 100万 ～200

万人口的城市才 83个 , 200万以上的城市才 36个。

而我们的建制镇有 19 000个 ,还有 2千多个县。所

以你说城市化应该走什么道路 ? 你要让小城镇遍

开花、大中小并举 ,大中小城市和小城镇同时发展 ,

19 000个小城镇怎么去发展 ? 一个城镇平均 5千人

口 ,基础设施根本不可能建设 ,哪儿来的服务业 ?

哪儿来的集聚和辐射功能 ? 说句老实话 ,能把 2千

个县 (城关镇 )建好就不错 ,一个县如果建成 100万

人口的城市 ,你算算 2千个县又能容纳多少 ,哪里还

轮得上那些中心镇 ,更轮不上那些小城镇了。事实

上 ,从农村的居民点到建制镇 ,从小城市到中等城

市 ,再到大城市、特大城市和超大城市 ,人均占用的

土地面积是依次递减的 ,由 170平方米依次降到

154、143、108、88、75平方米。所以 ,如果我们仍然

还强调大中小并举 ,我们的 18亿亩耕地很难保持。

有人说大城市污染严重。事实上 ,从控制的污

染效率来看 ,创造同样的 GDP,大城市污染的排放

量远远低于中小城市 ,成本也远远低于中小城市。

至于从就业来说 ,当然是大城市比小城市容纳的就

业岗位更多 ,养活的穷人更多。第三产业的发展更

要依托大城市。当然 ,大城市的生活质量、品味肯

定高于中小城市 ,特别是小城镇。

因此提出如下建议 :

一是希望重庆和成都不要满足于新农村建设

节省出来的一点点土地 ,满足于新村整治节省的建

设用地。我们应该着眼于农村人口向大中城市转

移 ,那样可以节省更多的建设用地。如果只图眼前

的利益 ,现在建成了这个新村、那个新村 ,再过 10

年、20年 ,是不是会变成一堆钢筋混凝土 ? 随着大

量的农村人口进入城市 ,那些房子又由谁来住 ? 恐

怕难免会出现两只老鼠 ———农村的房子里没人住 ,

老鼠住进去 ;城市的农民工没有房子 ,住在地下室 ,

变成了老鼠。

二是要把城镇化战略改变为城市化战略。虽

然只是一字之差 ,但我们中国人就爱在文字上做文

章 :你只要加上一个小城镇 ,小城镇肯定会遍地开

花。强调城市化战略 ,就是要用优先发展大城市战

略取代大中小城市和小城镇协调发展战略。人口

规模和经济总量已经达到中等城市水平的镇应尽

快提升为市 ,而对于小城镇的建设要严格加以限

制 ,包括已经建制的镇在空间上要限制扩展。

六、土地适度规模经营与农村剩余劳动

力转移
我特别强调 ,在统筹城乡发展过程中 ,与其着

眼于建设新农村 ,不如致力于加快城市化进程。要

实现农村土地的适度规模经营 ,但到底什么叫适度
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规模经营 ? 根据我们刚刚了解到的农业部的标准 ,

平原地区每个劳动力平均经营 20亩就可以达到经

营规模适度 ,而在山区每个劳动力平均 5亩就可以

了。但我们最近在调研中发现 ,即使按照重庆市

2008年劳均 8. 1亩的标准 ,还有 92万剩余劳动力

在农村。劳均 8. 1亩还是一个低标准。

什么叫适度规模经营 ? 从另一个标准说 ,至少

要保证从农业生产得到的收入不低于进城务工的

收入。这意味着一个劳动力应该至少耕种 10亩以

上的土地。按照这个标准 ,一户如果有三个劳动

力 ,就应该户均 30亩。如果到 21世纪中期 ,我国的

城市化水平达到 75% (这并不是很高的标准 ) ,农村

人口仍然高达 4亿。按照人口和劳动力 1∶0. 66的

比例 ,那时农村的劳动力仍然还有 2. 64亿人口。而

即使按照我们现在的生产力水平 (别说再过 40

年 ) ,耕种 18亿亩耕地 , 1. 7亿的劳动力就够了。因

此 , 40年之后 ,农村仍然还有 9 400万剩余劳动力需

要转移。所以 ,适度规模这个标准定得过低 ,可能

会人为地减轻我们转移农村剩余劳动力的压力。

比如说重庆 ,按现在的适度规模标准还有几十万农

村剩余劳动力 ,如果把这个适度规模的标准提高 ,

恐怕就不是几十万 ,而是以百万计了。

七、城乡宅基地同地同权同价

1954年的《宪法 》和 1958年的《中华人民共和

国户口登记条例 》都规定中华人民共和国的公民有

居住和迁徙的自由。虽然后来的《宪法 》没有写上

中华人民共和国公民有居住和迁徙的自由 ,但是也

没有禁止公民居住和迁徙的自由。既然没有禁止 ,

我理解公民还是应该有居住和迁徙的自由。可是

我们现在只允许把农民的房子卖给本集体所有制

成员 ,禁止城镇居民到农村买房或购买宅基地建

房。这一方面限制了居民居住和迁徙的自由 ;另一

方面也违反农村居民“一户一宅 ”,不允许卖给城市

居民 ,但卖给农村居民 ,一户不就有了两宅 ?

城市居民使用廉价的征自农民的土地 ,可以一

户多宅 ,甚至有豪宅别墅 ,为什么农村居民在自己

的土地上却只能“一户一宅 ”? 这不是明显的身份

歧视吗 ? 小产权房的买卖屡禁不止 ,其实既是农民

对城乡二元土地产权的积极抵制 ,也是我们城市居

民面对城市住房价格居高不下的一种无奈选择。

谁愿意去买小产权房 ? 离得远 ,没有法律保障 ,不

能再交易 ,那是一种无奈的选择。对农民宅基地产

权的限制 ,实际上阻碍了农民财产性收入的实现 ,

不符合中共“十六大 ”、“十七大 ”的精神 ,同时也堵

塞了农民融资的渠道。

有人认为 ,限制农民宅基地流转是为了保护农

民的利益 ,我说这即使不是“醉翁之意 ”,至少也是

“替古人担忧 ”。怎么会是保护农民的利益呢 ? 农

民把自己的小产权房卖给城镇居民 ,可以得到两

倍、三倍的收入 ,卖给本村的居民不是没有人买 ,就

是是出低价 ,这到底是保护农民利益还是损害农民

利益呢 ?

建议赋予农民宅基地和城市宅基地同等的权

利 ,允许农民宅基地使用权在不同所有制成员之间

以及城乡居民之间转让。能不能突破“一户一宅 ”?

我认为在确保耕地面积不减的情况下 ,应该允许农

民在通过旧村合并、整治节省出的建设用地上兴建

第二套住房 ,包括改善性的和商品性的。拥有两处

以上的住房 ,当然就可以进行抵押 ,事实上现在很

多地方的农民已经有了两套以上的住房。退一步

讲就算只有一套住房 ,农民也应该有抵押的权利 ,

至于银行接不接受 ,那是银行的事。城市居民绝大

多数都是一套住房 ,为什么城市居民一套住房就可

以抵押 ,而农村居民一套住房就不能抵押呢 ?

八、粮食安全保障与责任分摊

大家知道粮食安全和保护耕地本来是一个公

共品 ,涉及的是公共利益 ,因此它的成本应该由全

社会共同承担。如果从制度上限制农地转用 ,就应

该从政策上保证种粮农民的收益不低于土地转用

后的收益。因此我们建议不仅要对新增建设用地

征收耕地占用税 ,而且对新中国成立以来所有占用

的耕地都要征收耕地占用税 ,并由此设立“耕地保

护基金 ”,把这个基金的收益按照比例补贴给承担

了耕地保护责任的地区和农民。

(责任编校 :夏 　冬 )

6

蔡继明 :统筹城乡发展中的土地制度改革


