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关于土地制度、户籍制度与城市化的若干建议

农业与城乡协调发展研究中心

上海财经大学高等研究院

【按语】2011年 6月 11日，上海财经大学高等研究院和上海发展研究基金会发展研究所

共同主办“土地制度、户籍制度与城市化专题圆桌会议”，为同主题会议连续第四年召

开。今年的会议邀请了来自中国社科院、上海社科院、清华大学、北京大学、复旦大学、

上海交通大学、同济大学、浙江大学以及政府部门、民间机构等学者、官员近20人参加

会议，大部分人连续参加了这四次系列会议。本政策研究报告为与会专家在充分交流的基

础上形成的共识与建议，供相关政策、研究部门参考。

改革开放 30多年来，中国在取得举世瞩目的成就的同时，深层次问题日益凸显，表

现为经济结构扭曲，城乡收入分配差距拉大，由征收和拆迁引起的群体性事件频繁，土地

财政引起的腐败屡禁不止，维稳费用逐年上升，城市化成本逐年升高，服务业难以迅速发

展，城市吸收农村人口的能力不足，外需相对萎缩，而内需难以提升，生态环境面临严重

挑战，经济发展难以持续。

造成上述问题的重要制度性原因是，落后的生产关系未能及时改革，日益成为阻碍生

产力突飞猛进的桎梏。作为生产关系的最主要内容，在涉及资本，劳动和土地这三大生产

要素的各项制度中，基于保持社会稳定的理由，对现行的土地制度和户口制度的改革长期

陷于停顿。无论从效率的角度，还是从社会正义和公平的角度看，随着现代化，城市化，

全球化的迅速进展，这两个制度离开市场经济和民主政治的内在要求越来越远。特别是现

行的土地制度，形成于上世纪 80年代初。作为一个临时性制度安排，在 30年后的今天，

已经变得穷于应对中国生产力和以城市化为标志的社会转型的飞猛发展。它阻碍着新的更
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加和谐的，基于明晰的产权和法理基础上的生产关系的发育。这一制度由于本身的僵硬，

已经成为各种经济矛盾和社会矛盾汇集的焦点之一。

党的十七届三中全会本来对土地制度和户口制度的改革有相当远大的愿景。可是，这

次会议形成的决议有束之高阁的趋势，令人十分遗憾。稳定固然重要，但长久的、真正坚

实的稳定只有在不断推出市场导向的，兼顾社会公平和正义的经济和政治改革中才能取

得。土地制度和户口制度改革的严重滞后，正在破坏中国经济和社会稳定的基础，瓦解民

众对改革和法治社会的信心，却为腐败和滥权提供肥沃的土壤。为了中国的长治久安，对

这种过时而僵化的制度的改革已经刻不容缓。

为此，我们基于三农问题的解决迫不容缓，怀着对社稷负责，对人民负责，对中华民

族的长远利益负责的虔诚之心，提出以下几点具体建议。

建议一：关于深化农村土地产权制度改革的建议

我国农村土地制度自改革开放以来发生了深刻变革，对调动广大农民生产积极性，提

高农业生产效率，增加农产品供给，促进农业劳动力转移，发挥了非常重要的作用，但随

着工业化、城市化的加快和农业劳动力的进一步转移，我国的农村土地制度还需进一步深

化改革。

深化改革的基本思路是：在保持我国农村土地农户家庭承包经营制度长久不变的基础

上，进一步探索农村土地集体所有制的有效实现形式和途径。要赋予农民对土地更多的权

利，尤其是土地对农民的财产权利。首先要对农户承包经营的土地以及宅基地进行确权

颁证；其次是对农户土地承包经营权和宅基地以及宅基地上的附着物赋予物权属性，允

许其抵押、入股、继承和转让交易；再次是建立农村土地产权交易平台和规则，引入市

场机制，允许农户在自愿基础上，交易其土地承包权，承包经营权，宅基地权以及宅基地

上的房屋权，与此同时，结束农村宅基地无偿、无限制的分配制度。农民土地产权及其房
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产交易可以突破村和乡镇范围。建议上述改革措施首先在不同地区的国家级和省级相关改

革试验区先行探索实践。

建议二：尽速使小产权房有条件地合法化

应当尽快将集体所有的建设用地或宅基地上建造的小产权房纳入正规的房地产市场，

以满足市场需要。在经过整改后可以满足规划、消防、结构安全等条件下，允许其补交市

场地价或按年度缴纳财产税后，获得完整的产权登记，并进入正规的市场交易和抵押。对

于缴纳财产税（或物业税，即 property tax）的物业，应允许期货的完整的产权。对于 70

年到期的物业，也应在开征上述定义的财产税的前提下，获得永久产权。

建议三：户籍应与土地联动改革

合理有序地推进城市化，放松对于大城市的规模管制是解决“三农”问题和转变经济

发展方式的突破口。当前城市化进程的主要难题是促进已经进城的农民转化为市民，让他

们分享城市化进程的收益。为此，应加快户籍制度改革，除中小城市特别是小城市应完全

放开对入户籍的限制外，对大城市和特大城市的外来人口落户的门槛也应逐步降低。在渐

进推进户籍制度改革的过程中，应主要以在当地城市居住和缴纳社会保障的年限作为落户

先后次序的标准，取消落户的技能要求。

同时，在现有土地制度下，应给予吸纳更多农民工落户的城市更多建设用地指标，并

且允许农业用地进行跨省（市、区）的占补平衡。应允许进城农民在有就业、享受社会保

障的前提下，自愿地将其在农村宅基地所对应的建设用地指标作为可以交易的资产，合理

有偿地转让给落户城市。城市政府应将廉租房和公租房的提供覆盖到常住人口，廉租房和

公租房的布局应以适度分散和接近就业岗位为原则。
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建议四：政绩考核应与常住人口满意度挂钩

在地方公共管理上，地方政府应成为面向本地所有常住人口的服务型政府，地方公共

品应按本地常住人口的规模与需要来提供。为此，需要考虑以下两方面的制度调整。第

一，微调我国人民代表大会制度的现行选举办法，赋予本地常住人口（而非仅本地户籍人

口）在其常住地的选举权。第二，中央政府定期在地方进行常住人口对当地政府的满意度

调查，并将此结果作为对地方官员考评晋升的重要依据之一。

建议五：户籍开放与取消对农民工子女上学的地域限制

积极稳妥地推进户籍制度的改革：一方面，中小城市特别是小城市应完全放开对入户

籍的限制，大城市也应降低入户籍的门槛，从学历、职称为入户籍的主要依据，转为学

历、职称与居住时间长短并重， 最后转为以居住时间为主，废除用学历和职称歧视农村

人口进城定居。另一方面，逐步减少附加在户籍上的各种福利和便利，最终的目标是户籍

仅仅作为人口居住登记而存在。

各城市应为农民工随住子女提供国家规定的九年义务教育，并尽可能地让他们入读公立学

校。这些农民工子女应可报考所在城市的高中，中等职业学校，并进行试点，允许他们报

考高等职业学校。随着高考制度的进一步改革，最终他们可在所在城市报考普通大学。可

试行教育券，对农民工子女发放教育券，他们可在城市入学时使用，减轻所在城市的财政

负担。

我们的上述建议经过几年的激烈讨论，反复推敲，是我们深思熟虑的结果。希望有关

方面郑重考虑，也希望藉此引起学者和广大民众的深思和热议，进而得到他们的鼎力支

持。我们深知，对这两种制度的彻底改革因涉及每一个人的切身利益而有极大的难度。然

而，我们也坚信，当每一个人认识到这两种制度的现行安排正在严重蚕食中国的经济效率
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和社会正义，瓦解中国的社会稳定的基础，最终每一个人都会受害，大家就会齐心合力、

义无反顾地彻底改革这两种制度。

附：2011201120112011年“土地制度、户籍制度与城市化专题圆桌会议”与会专家名单

（按姓氏拼音排序）

蔡继明 清华大学政治经济学研究中心主任

陈 钊 复旦大学中国社会主义市场经济研究中心副主任

傅蔚冈 上海金融与法律研究院执行院长

顾长浩 上海市政府法制办副主任

顾建发 上海社会科学院房地产业研究中心常务理事

黄祖辉 浙江大学中国农村发展研究院长

陆 铭 复旦大学经济学院教授

刘 愿 华南师范大学经济管理学院博士

乔依德 上海发展研究基金会秘书长、上海发展研究所所长

史清华 上海交通大学安泰经济与管理学院农村经济研究所副所长

石忆邵 同济大学土木工程学院教授

王桂新 复旦大学社会发展与公共政策学院人口研究所所长

文贯中 上海财经大学高等研究院农业与城市协调发展研究中心主任

于建嵘 中国社会科学院农村发展研究所教授

章 铮 北京大学光华管理学院副教授

赵燕菁 厦门市规划局局长
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