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2010年4月6日，农村发展研究所双周学术交流午餐会（S2010-02）在所会议室举行。本所农村政策研究中心王小映研究员就农村土地制度改革的目标、路径和措施等相关问题的研究和分析做了报告。参会人员就其报告和研究的问题展开了热烈讨论。
张晓山所长主持了本期学术报告会。本所研究人员、硕博士研究生、博士后及访问学者等近60人参加了午餐会。
 

报告内容简要：
报告人主要从土地管理公共政策分析的经济学理论基础、我国农村土地制度现状和存在问题与我国农村土地制度改革的目标、路径和措施三方面进行报告。
农村土地管理公共政策分析的经济学理论基础主要基于产权经济学理论、土地市场均衡价格理论与公正补偿和增值归公。基于产权经济学理论方面，报告人在分析现存的土地所有权情结，以土地所有权为核心，习惯于从土地所有权出发进行政策分析和设计，陷入二元土所有制的思维定势中的认识误区，报告人在对比法律上的大陆法系的土地产权与英美法系土地产权差别与经济经济学上的土地产权基础上，认为我国的土地产权应该包含核心产权（各类土地使用权，以土地使用权为核心的土地产权体系）与其他产权（附设在土地使用权上的租赁权、抵押权、地役权等，土地所有权）；基于土地市场均衡价格理论方面，报告人分析了现存的农用地的市场价值就是农业租金价值不包含土地增值的认识误区，报告人通过对农用地市场和市地市场静态分析与动态均衡分析的对比，认为农用地的价格不只是农业土地租金价值，还包括随市增长而预期增加的租金的价值即成长性增值，这种增值随着农用地距离城市边缘越远而递减；基于公正补偿与增值归功的定义分析现存的农用地按照农业土地租金价值补偿的误区与土地增值归公是基于国家土地所有权的误区，报告人认为农用地补偿应该包含农业租金价值和预期转用可实现的普遍性增值（与区位有关）两部分；政府公共管理权力和职能主要体现在规划管理、土地征收（公共目的）、土地增值收益调节；公共管理权力高于一切土地产权。
依据农村土地管理公共政策分析的经济学理论基础，报告人总结了我国农村土地制度总的特征体现在土地财产制度上的“一国两制”；建设用地的取得以及市场开放、征收补偿等与土地所有权以及用地者身份相挂钩，双轨制，市场分割。农村土地制度存在：市场开放上的不平等待遇；土地征收范围过宽；集体建设用地征收补偿上的不平等待遇；缺少经济利益约束和市场调节，整体利用效率不高；为地方政府经营土地提供了制度基础，牺牲了农民的土地财产利益等问题。
针对目前农村土地管理的现状和存在的问题，报告人分析了农村集体建设用地流转管理制度改革的目标、原则、路径与政策措施。首先，界定了改革的内容：应该统筹集体建设用地使用制度改革、征地制度改革和国有土地使用制度改革，缩小征地范围，开放集体建设用地流转市场；其次，明确了改革的目标：建立城乡一体的土地政策体系、城乡统一的建设用地市场与城乡统一的建设用地使用管理制度；最后，分析了改革的意义。改革应该遵循以下原则：第一，无论是国有还是集体所有，只要土地使用权性质相同，土地使用权的市场开放范围就应当一致的平等原则；第二，在财产补偿标准、税费义务和增值归公等公共政策上，对国有土地和集体土地实行同等待遇原则；第三，城乡一体的规划管制、土地交易许可管制、土地“招拍挂”、土地登记、土地有形市场等市场监管体系的统一监管原则；最后，三项制度改革综合配套原则。改革的路径主要通过缩小政府征地和供地范围，开放集体建设用地市场与完善征地程序。改革的主要政策措施包括：第一，建立城乡统一的建设用地使用权法律制度、市场监管体系与取得和供应制度；第二，建立同地同价的农用地公正补偿机制与建设用地公正补偿机制；第三，明确土地增值归公的含义与土地增值征收环节，建立城乡统一的土地增值归公制度；最后，建立包含农用地转用环节、集体建设用地使用权出让环节、集体建设用地使用权转让环节与集体建设用地保有环节城乡统一的不动产保有税制。
交流与讨论：
王小映研究员报告结束后，参会人员对其报告的内容与改革方案设计等展开了深入讨论。
一、关于研究内容  针对增值归公的疑问：具体怎样操作？增值归公归于政府，增值归公的范筹应该明确具体的哪一级政府？针对招牌挂问题：现存的招牌挂并非监督手段，现存的问题是依靠行政手段获得土地，利用市场手段赚取土地差价，因此，土地的供给者和需求者都来招牌挂；针对征地补偿的疑问：关于土地财政，现有存量用地建设，不是土地征地范围，而是国有土地制度本身问题；政府拥有土地征收的垄断权，如何界定规划范围内和规划范围外征地补偿潜在价值与标准？规划的用途不同导致征地补偿价值不同？规划由谁做？怎样做？
关于改革方案设计目标、原则、路径与政策措施  
报告打破以往人们对土地所有权的认识，改变人们对过去所有权认识的路径依赖，从农村土地制度建设角度建立一个城乡一体制度的改革方案；尽管报告试图建立城乡一体的土地改革方案，但报告方案设计涉及城市周边集体建设用地，现实的中国城乡结合部的地方包含了建设用地和农用地，因此，是否需要将农村建设用地和集体用地结合在一起进行分析；针对改革遵循的平等原则的疑问：如何确保制度与公平以及保证年际间的公平，不同地域之间的公平，在改革执行的操作层面上很难做到真正的平等原则，中国政府征地的县、市区政府不可能绝对公平；明确归公主体是政府，政府将归功公利益转化分配，但由于规划项目不同，同一块地的不同征地用途归公不同，从而导致土地分配不同、土地所有权不同等这些是否会成为造成社会的不稳定的因素。
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   （农发所 韩杨 供稿）
