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内容概要

本书作者在多年实地调查的基础上，揭示了中国土地制度在运行中出现的主要问题、地方政府进行的
制度创新，提出了若干改革中国土地制度与完善土地政策的建议。
    书中对二元土地制度、土地财政与土地金融、集体建设用地市场发展以及集体土地和国有土地所有
制权利状况的分析，受到理论界高度关注。
在调查基础上形成的政策建议对中国土地制度改革产生了一定影响。
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作者简介

　　蒋省三，国务院发展研究中心党组成员，办公厅主任，研究员。
主持多项国际国内土地研究项目。
主要从事土地政策、土地与经济增长的确关系以及土地法律的研究。
　　刘守英，国务院发展研究中心农村部研究员。
长期从事中国农村土地制度变迁和土地政策研究。
负责多项国际国内土地研究项目。
主要研究领域为制度与产权经济学、农村土地制度变迁、制度变革与经济发展。
　　李青，国务院发展研究中心副研究员。
参加多项土地政策研究项目。
主要研究领域为农村政策的国际比较研究、耕地保护与粮食安全、土地财产税等研究。
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用地进入市场的法律困境　　现行农村集体非农建设用地的法律规定已严重滞后经济发展　　集体非
农建设用地非法流转的最终受害者仍是农民　　建立受法律保护的非农建设用地流转市场已成为当务
之急　建议7　“土地财政”的规模、成因与财税体制困境　　发达地区政府财政的基本格局　　地
方政府收入对土地及土地相关产业扩张过度依赖的原因　　改变“土地财政”的现状，要三管齐下　
建议8　政府垄断和经营土地弊大于利　　土地用途早已超出“公共目的”的范围。
但政府垄断建设用地供应的格局　　却基本未变　　政府经营土地并非一本万利　　政府储备土地已
远离盘活城市存量土地的初衷　　建议　建议9　认真对待和防范土地融资的金融风险　　城市扩张
资金由银行支撑，银行贷款通过土地撬动　　政府财政和金融面临巨大风险与隐患　　建议　建议10
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议13　依靠贷款和欠债支撑的城市扩张　　土地收入有所增长，但未形成东部地区那样的“土地财政
，，格局　　城市基础设施建设投资规模主要靠银行贷款和拖欠工程款来维持　　扩增地方可支配税
源是地方政府城市扩张的主要动力　　过度依赖城市扩张拉动经济增长的倾向值得关注　建议14　重
点工程失地农民的窘况令人担忧　　重点工程对失地农民的补偿标准严重过低，令人堪忧　　重点工
程资金盘子紧、还贷压力大，是造成补偿低的重要原因　　建议　建议15　关于《物权法》(草案)保
护农民土地财产权的几点修改意见　建议16　防止村庄建设中侵害农民宅基地权利的倾向　　侵害农
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性与不足　　完善法律成当务之急　建议18　调整结构，抑制投机，保障住房用地的有效供给　　房
地产用地供应存在的突出问题　　保障有效供应、抑制土地投机重在改革　　政策建议　建议19　重
视农村违规用地蔓延势头，尽快出台集体建设用地管理办法　　农村违规集体建设用地呈规模大、势
头猛的态势蔓延　　农村违规集体建设用地增加的根本原因是法律滞后　　规范农村集体建设用地管
理的建议　建议20切　实保障农民土地权益，完善相关法律法规和配套政策的建议　　坚持农民土地
承包权长久不变，充分保障农民承包地的占有、使用、收益等权利　　实现农业经营形式的“两个转
变”精神，在保障农户承包权基础上，制定规范土地流转、发展现代农业的原则和办法　　界定公共
利益，切实推进征地制度改革　　建立城乡统一建设用地市场，出台规范农村集体建设用地流转办法
　　严格农村建设用地整理原则，进行农村集体建设用地盘活和集约节约使用试点　　实现集体土地
与国有土地同地同价同权原则，研究和出台农民集体建设用地参与非农建设政策　　完善宅基地制度
，严格宅基地管理精神，研究保护农民宅基地用益物权办法　　切实保护农民土地权益，出台农村集
体建设用地级差收益分配办法
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章节摘录

　　经过20多年的改革，我国绝大多数产品和生产要素已完成由计划配置向市场配置的转变，但土地
却是为数不多的加大审批、上收权力、强化政府垄断的生产要素之一。
为了保护耕地，约束地方政府用地，中央政府对土地实行建设用地指标控制和用地审批制度，实行
近10年，这套管理模式已凸显重大弊端。
不改变建设用地的行政配置与指标管理模式，势必导致土地的粗放利用，危及经济可持续发展。
　　大量土地以行政划拨和协议方式出让，造成资源浪费和配置扭曲。
2000年，全国划拨和出让国有土地12，92万公顷，其中划拨供地占62，36％，出让占37，64％。
2003年，全国划拨和出让国有土地25，89万公顷，其中划拨和协议出让占72，16％，招拍挂只占27，94
％。
在土地已极为稀缺的东南沿海省市，行政划拨供地仍达40％，协议出让供地在35％左右。
在中西部地区，由于工业发展不足，协议出让土地的比重低，但基础设施大幅投资带来的行政划拨用
地比重却很高。
陕西省1998～2004年协议出让用地比重为22％左右，基础设施和公共项目（公用设施、公共建筑、交
通运输）划拨用地比重却高达，55％。
建设用地被以如此高比例无偿划拨和低价出让。
激励相关单位超占、多占土地，造成土地的不集约利用。
据400个城市调查，城市建城区闲置土地占建成区面积的四分之一。
协议出让土地的低价格诱使企业多圈占土地，还导致地区之间产业用地的配置扭曲。
在珠三角和长三角地区出现工业用地比重过高、城市功能用地紧缺、功能滞后，而中西部地区政府将
建设用地，主要以划拨方式用于城市基础设施建设，但作为城市化内涵的商业、服务业、金融业等第
三产业没有相应发展。
　　⋯⋯
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