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土地问题专家黄小虎:

土地改革乃一项综合性改革

“土地改革是一项改革，待到财税制度、户籍制度、投融资制度、

金融体制以及干部考核制度各项改革取得成效，土地制度改革的最
重要的一步就有条件推出，那时征地制度改革和城乡统一土地市场
改革等，也就顺理成章，船到桥头自然直了。 ”

7 月 30 日，国务院印发

《关于进一步推进户籍制度

改革的意见》(简称《意见》)，

从五方面对户籍改革提出具

体要求。 作为推进新型城镇

化的关键一环， 户籍改革终

于落下重子。

继而， 外界纷纷把目光

投向了新型城镇化另一重要

环节———土地改革。 中国土

地学会副理事长、 中国土地

问题研究专家黄小虎在接受

采访时表示：“土地改革是一

项综合性改革， 待到财税制

度、户籍制度、投融资制度、

金融体制以及干部考核制度

各项改革取得成效， 土地制

度改革的最重要的一步就有

条件推出， 那时征地制度改

革和城乡统一土地市场改革

等，也就顺理成章，船到桥头

自然直了。 ”

“顶层设计”+“地方探索”

� � � �

在黄小虎看来，待到财税制度、户籍制
度、投融资制度、金融体制以及干部考核制
度各项改革取得成效，推出转变政府经营土
地职能的改革，阻力会比现在小得多。 而这
项改革推出以后，其他土地制度的改革也就
“船到桥头自然直”了。 他估计，这个时间节
点会是在

2017

年、

2018

年。

当然， 任何一项改革既需要“顶层设
计”，也需要地方的不断探索。十七届三中全
会决定以后，土地制度改革尽管在国家的法
律制度层面没有大突破，但是地方加大了改
革试点的力度。

2008

年
5

月， 浙江七星镇在嘉兴市先
行先试“两分两换”政策；

2008

年
12

月，重

庆农村土地交易所成立， 探索地票制度试
验；

2009

年
9

月，广东正式出台“三旧改造
“政策文件；”

2010

年
3

月， 北京启动
50

个
城中村改造。

黄小虎评价称，这些改革都或多或少的
突破了我们现行法律、制度，尽管不一定是
从正面突破。 比如说广东的三旧改造，名义
是集约用地改革试验， 但核心经验其实是保护
农民的财产权。 如果不承认农民的土地财产权
利，三旧是改不动的。地方的这些探索和试验，得
到了政府的土地管理部门不同程度的支持，因为
他们的做法符合中央提出的改革方向。

近几年地方的探索仍在加快。 去年
12

月
20

日， 位于深圳市宝安区福永街道凤凰

社区、 占地面积
1.45

万平方米的原农村集
体工业用地，以底价

1.16

亿元成交，凤凰社
区与深圳市政府按

30%

：

70%

的比例“分享”

这笔出让款项，并将无偿获得占该项目总建
筑面积

20%

的配套物业。

今年
8

月
4

日， 深圳市规土委又发布
《关于促进安居型商品房用地供应的暂行规
定
(

征求意见稿
)

》，深圳将鼓励原农村集体经
济组织的未征转用地用于安居型商品房建
设，以弥补深圳保障房用地来源的不足。

“虽然不是真正的‘集体土地入市’，但
与集体土地入市的基本精神是一致的。 ”黄
小虎认为，深圳模式为地方探索农地入市提
供了借鉴样本。

财税、户籍改革的推动有利于土改

� � � �

从
20

世纪
90

年代初开始，社会各界探
讨征地制度改革和集体建设用地入市改革，

探讨了
20

多年，改革却迟迟难以推进。黄小
虎认为，主要是存在法律、思想理论和制度
方面的障碍。 其中最深层次的是制度障碍：

政府既是土地管理者又是经营者。

“比如，一方面我们国家人多耕地少，我
们的政策目标要保护耕地， 要节约利用土
地。而另一方面，又允许政府经营土地，地方
的建设主要依赖不断征地、卖地来筹集所需
资金。 在这种情况下，保护耕地和集约利用
土地的目标便无法实现。 ”

而十八届三中全会以来，土地制度改革
的前景逐渐变得清晰。党的十八届三中全会

《决定》 提出：“健全国家自然资源资产管理
体制，统一行使全民所有自然资源资产所有
者职责。 完善自然资源监管体制，统一行使
所有国土空间用途管制职责。 ”

“也就是明确提出了要把所有者的权利
与管理者的权力，把这两者要分开。 要互相
监督互相制约。这个问题其实是解决土地问
题的要害所在。 ”黄小虎表示。 他认为，把这
个政府经营土地的问题解决了以后，征地制
度的改革，建立城乡统一的建设用地市场的
改革，都自然会得到推进。

但黄小虎认为目前土地制度改革的时
机并不成熟。 比如政府不再经营土地，地方
提供公共服务的资金和地方建设资金怎么

来？ 必须要改革相关的财税体制、投融资体
制。另外，农民的宅基地能不能进入市场，跟
户籍制度肯定也有很大的关系啊。而这也就
意味着，土地制度改革是一项综合性改革。

6

月
30

日，中央政治局审议通过了《深
化财税体制改革总体方案》《关于进一步推
进户籍制度改革的意见》， 吹响了新一轮财
税体制改革、户籍制度改革的进军号。

两项改革尤其是财税体制改革的推出
速度，超出了黄小虎的预期。 “我没想到这么
快就推行了。 很显然，这个改革为土地制度
改革创造了条件。如果建立了地方的主体税
种，现在这种主要依靠增量土地的出让收入
的土地财政，就有一个替代了。 ”

统一市场乃权利的平等

事实上，十八届三中全会明确“建立城
乡统一的建设用地市场”后，作为全国土地
主管部门的国土资源部，也已经在研究集体
建设用地流转新规， 并作为其

2014

年重点
工作之一。

对于“统一市场”的概念，黄小虎认为，

实际上是权利的平等。他解释称用土地只能
用国有的土地不能用农村的土，那就不是平
等的权利。

“这本身已经意味着小产权这个概念本
身就不应该再有了。我们将来禁止的是违法
的东西，而不是划分什么大产权、小产权。也

就是说在承认权利的基础上按照规划引导
来建设，你建是可以的，但是你必须按着我
的要求，什么样的基础设施、配套，什么样的
建筑标准，没有规划许可，没有建筑许可，你
就叫作违法建筑。 ”

针对有人担心统一市场建立以后，农民
会不会漫天要价，抬高建设成本，黄小虎表
示，他不否认个别现象会有，但是按照市场
的规律这个问题不会普遍发生。 因为真正放开
市场以后，土地是有区位因素的，在供求关系作
用下，城乡接合部这个位置土地的市场价格就会
下来。 当前征地难就难在没有市场，地价没

有客观标准，参照的都是政府卖地的价格。

另外还有很多市场的方法可以解决问
题， 比如说土地入市就是土地财产化了，既
然财产化了便可以要求照章纳税。 还有，政
府可以发行土地债券卷的，补偿款能否有部
分以土地债券的形式支付？

那么是否土地改革问题解决后，房价问
题便迎难而解？ 黄小虎认为，不能说房价高
和地价高没有关系，从供地结构来看，经营
性用地占比低推高了地价。但真正解决房价
问题，要从土地制度和住房制度两个方面来
介入。

(

据新华网
)


