
书书书

櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄櫄
［３１］ＧａｒｃｉａＪＡ．ＴｈｅｐｏｌｉｔｉｃａｌｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎｏｆＭｅｘｉｃａｎｉｍｍｉｇｒａｎｔｓ：ｅｘａｍｉ

ｎｉｎｇｓｏｍｅｐｏｌｉｔｉｃａｌｏｒｉｅｎｔａｔｉｏｎｓ［Ｊ］．ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＭｉｇｒａｔｉｏｎＲｅｖｉｅｗ，
１９８７，２１（２）：３７２－３８９．

［３２］ＬａｍａｒｅＪＷ．ＴｈｅｐｏｌｉｔｉｃａｌｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎｏｆＭｅｘｉｃａｎＡｍｅｒｉｃａｎｃｈｉｌ
ｄｒｅｎ：ａｇｅｎｅｒａｔｉｏｎａｌａｎａｌｙｓｉｓ［Ｊ］．ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＭｉｇｒａｔｉｏｎＲｅｖｉｅｗ，
１９８２，１６（１）：１６９－１８８．

［３３］ＭａｘｗｅｌｌＲ．Ｅｖａｌｕａｔｉｎｇｍｉｇｒａｎｔｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ：ｐｏｌｉｔｉｃａｌａｔｔｉｔｕｄｅｓａｃｒｏｓｓ
ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎｓｉｎＥｕｒｏｐｅ［Ｊ］．ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＭｉｇｒａｔｉｏｎＲｅｖｉｅｗ，２０１０，４４
（１）：２５－５２．

［３４］亨廷顿．变革社会中的政治秩序［Ｍ］．北京：华夏出版社，１９８８．

［３５］ＨａｒｒｉｓＰ，ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＭ，ＷｉｌｌｉａｍｓＶ．Ｓｏｃｉａｌｉｎｃｌｕｓｉｏｎｎａｔｉｏｎａｌｉｄｅｎｔｉｔｙ

ａｎｄｔｈｅｍｏｒａｌｉｍａｇｉｎａｔｉｏｎ［Ｊ］．ＡｕｓｔｒａｌｉａｎＲｅｖｉｅｗｏｆＰｕｂｌｉｃＡｆｆａｉｒｓ，

２００３（３）：２０５－２２２．

［３６］崔　岩．流动人口心理层面的社会融入和身份认同问题研究

［Ｊ］．社会学研究，２０１２（５）：１４１－１６０．

［３７］陈映芳．“农民工”：制度安排与身份认同［Ｊ］．社会学研究，

２００５（３）：１１９－１３２．

［３８］郭星华，李　飞．漂泊与寻根：农民工社会认同的二重性［Ｊ］．

人口研究，２００９（６）：７４－８４．

文　枫，鲁春阳．现行土地产权制度下农村集体建设用地流转的实现路径———兼论重庆市农村土地交易市场的问题与对策［Ｊ］．江苏农业科
学，２０１６，４４（１１）：５１３－５１６．
ｄｏｉ：１０．１５８８９／ｊ．ｉｓｓｎ．１００２－１３０２．２０１６．１１．１４７

现行土地产权制度下农村集体建设用地流转的实现路径
———兼论重庆市农村土地交易市场的问题与对策

文　枫，鲁春阳
（河南城建学院，河南平顶山４６７０３６）

　　摘要：集体建设用地流转对显化农村土地资产价值、统筹城乡土地利用具有重要意义。采用实证分析法和规范分
析法，在现行产权制度下，以重庆市“地票”交易模式为例，分析了农村集体建设用地流转存在的问题及解决路径。研

究显示：（１）重庆市农村集体建设用地流转存在产权交易信息不完善、流转基准地价缺失、流转收益分配不规范、政府
监管不到位等问题；（２）为推进“地票”交易，需要创新与完善制度与机制，在制度层面要建立农村集体建设用地普查
制度、农村土地产权登记制度、农村集体建设用地复垦制度，完善农村集体建设用地管理制度等；（３）为活跃“地票”交
易市场，需要建立“地票”购买主体激励机制、农村宅基地退出机制、农村集体建设用地价格机制等；（４）针对重庆农村
土地交易所的运行实际，提出规范地票交易主体、建立中介服务体系、优化地票交易环境的建议。
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　　近年来，集体建设用地流转一直是我国理论界的研究热
点，相关研究集中在农村集体建设用地流转现状、问题、可行

性［１－３］、流转模式［４－５］、产权、收益分配［６－７］及法律制度建

设［８－９］等方面。当前，集体建设用地流转路径选择多是围绕

土地权属、土地合法化而展开的，学术界对农村集体建设用地

流转制度创新、公共政策突破关注较多［１０－１４］。本研究通过对

重庆市农村集体建设用地流转存在问题的深入剖析，从制度

建设、机制建设、相关配套政策、法规建设、流转媒介建设等方

面，构建农村集体建设用地流转的框架体系，以期为城乡一体

化土地利用以及政府宏观决策提供依据。

１　农村集体建设用地流转内涵界定

农村集体建设用地流转，从土地权利上分为所有权流转

和使用权流转，本研究所指的农村集体建设用地流转是指农

村集体建设用地使用权流转，其主要流转形式有出让、转让、

出租、作价入股、联营等。从流转的次序上分为首次流转、再

次流转２种基本方式。首次流转通常是指集体建设用地使用
权的出让、出租，流转主体为集体土地所有者（集体经济组

织），特征是有偿、有限期、签订出让或出租合同；再次流转通

常是指集体建设用地使用权再转移的行为，包括转让、转租，

流转主体是已通过出让或出租方式取得土地使用权的土地使

用者。流转的目的是通过提高现有存量土地的利用效率，并

对存量集体建设用地使用权重新分配，实现充分、合理、高效

利用农村土地资源的目标。

２　重庆市农村集体建设用地流转存在主要问题

２．１　土地产权管理滞后，农村集体土地产权交易基础信息
缺乏

据调查，重庆市开展集体土地产权登记工作滞后于集体
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建设用地流转的需求。仅有部分区县开展集体土地产权登记

工作，如荣昌县早在１９９９年就开展集体土地产权登记工作。
但农民和农村集体组织对集体建设用地的产权意识普遍不

强，一些农户甚至没有办理宅基地使用权证，在流转过程中这

些农民的利益就没有得到有效保障。重庆市生态农业科技产

业示范区对集体建设用地流转农民住房安置时，根据每户原

有房屋面积，按比例折算换取新的统一住房，对于没有办理宅

基地使用权证的农户，只发放２００元／ｍ２的补偿。还有一些
农户在进行宅基地互换过程中，没有及时办理宅基地使用权

变更登记，常引起宅基地互换纠纷。集体建设用地的权属登

记、四至划分、发证管理等工作缺乏，导致无法合理利用存量

集体建设用地，流转效率低，同时流转交易存在隐患。

２．２　集体建设用地流转基准地价体系尚未建立
当前，重庆市农村集体建设用地流转尚无基准价格规定，

即使在《重庆农村土地交易所管理暂行办法》中，对实物交易

价格的要求只是“各区县人民政府根据区域经济社会发展水

平、城乡规划与建设、土地市场状况等情况，制定本区域农村

土地交易的基准地价”，而对指标交易价格“重庆市人民政府

在综合考虑耕地开垦费、新增建设用地有偿使用费等因素的

基础上，制定全市统一的建设用地指标基准交易价格”。土

地使用权作为特殊商品进入市场，主要问题是产权明晰和价

格确定，合理的土地流转价格机制是集体建设用地流转的关

键。现行集体建设用地流转过程中，基准地价不明确，影响农

村公开、公平、公正的集体建设用地流转市场的建立和完善，

不利于农村集体建设用地流转市场的健康发展。

２．３　集体建设用地流转收益分配不规范
重庆市集体建设用地流转隐形交易数量很多，土地收益

主要归使用者所有，作为土地所有权人的主体地位无法实现。

集体建设用地流转是农民、村集体、政府共同参与的事务，但

重庆市未出台相关政策文件规范农村集体建设用地使用权的

流转，对流转收益分配主体和分配比例以及收益管理未怍规

定，导致收益分配随意性较大，各地方差异也较大。在一些区

县，集体建设用地流转是政府主导型流转模式，政府既是流转中

相关规则的制定者，也是流转中的利益相关者，收益的最大主体

是政府，而不是拥有土地使用权和所有权的农民和农民集体，从

人均、户均收益看出，农民收益更少，农民权益无法得到保障。

２．４　政府对集体建设用地流转管理还有待改进
调查发现，大部分地方政府都参与集体建设用地流转的

管理工作，制定集体建设用地流转形式、流转价格及流转收益

分配比例等。但由于政府缺乏对集体建设用地实际用地水平

的调研，流转价格及流转收益分配比例确定的依据尚缺乏科

学论证。在集体建设用地流转管理过程中存在一系列问题，

如有的区县自身建设用地需求较大，还积极推进集体建设用

地指标区外交易；有的区县集体建设用地流转收益分配比例

难以确定，存在农民利益无法得到有效保障等问题。

３　重庆市农村集体建设用地流转实现路径框架构建

农村集体建设用地流转是一项涉及法律、经济、行政、管理

等多方面的系统工程，要克服现有流转过程中存在的问题，必

须对现行的相关法律法规、管理体制等进行改革创新，完善集

体建设用地流转的配套政策，构建流转的市场化平台。结合重

庆市集体建设用地流转实际，应从流转的制度建设、机制创新、

政策完善等方面构筑实现集体建设用地流转的路径（图１）。
３．１　农村集体建设用地流转制度建设
３．１．１　建立农村集体建设用地普查制度　应尽快开展重庆
市农村集体建设用地利用状况调查，摸清农村建设用地家底，
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特别是农村居民点用地家底。通过调查，一是为加强居民点

用地管理提供翔实的数据支撑；二是为开展村镇土地利用规

划、土地整治和土地流转提供基础依据；三是为优化居民点用

地布局、查清居民点用地效益、确定居民点合理用地标准打下

基础。调查内容包括以下方面：一是调查农村废弃、闲置用地

情况，如废弃工矿用地、废弃道路、撤并农村学校用地；二是查

清三峡库区、渝东南地区拟实施高山移民和地质灾害避让搬

迁移民居民点用地；三是开展农户兼业情况与居民点用地结

构调查，科学确定农村建设用地标准。

３．１．２　建立农村土地产权登记制度　土地产权登记制度是
土地产权管理制度的核心内容，是土地管理部门对土地市场进

行规范管理的重要手段。在村庄和集镇，土地产权多元化，权

属复杂，集体建设用地流转中，涉及各类企事业单位经济组织

以及个人等众多利益主体，必然要求建立完善的土地产权登记

制度。确权是农村集体建设用地流转的基础，权属合法、界址

清楚是土地产权交易的基本前提。集体建设用地使用权流转，

必须做到产权明晰，界址清楚。没有经过土地确权登记发证，

所有权主体不清或使用者不明的集体土地使用权，不允许流

转，以保障土地流转和交易安全，保障集体土地各方经济权益。

同时明晰本集体成员身份，健全集体经济组织及其运行规则，

保证农村集体建设用地所有权和使用权权利的正确行使。

３．１．３　建立农村集体建设用地复垦规划制度　科学规划是
引导农村集体建设用地流转的基础。农村集体建设用地复垦

规划的缺失，导致集体建设用地流转规模、时间次序及空间布

局不合理；同时也不利于政府对流转规模的控制，存在短期内

急剧流转，导致城市建设用地无序扩张的隐患。因此，积极开

展农村集体建设用地复垦规划，按照该市城市建设用地需求、

农村经济发展水平和农民生产实际，依据集约用地和保护农

民权益的原则，确定不同区域集体建设用地规模和人均用地

水平、集体建设用地复垦规模、复垦次序，确保农村集体建设

用地流转与该市经济发展用地需求相协调。

３．１．４　规范农村集体建设用地管理制度　农村土地管理制
度改革是统筹城乡发展的关键环节，使城乡土地资源、资产、

资本有序流动，必须规范集体建设用地的管理。首先，以土地

用途管制制度为土地使用制度的核心。十七届三中全会《中

共中央关于推进农村改革发展若干重大问题的决定》明确提

出：“坚持最严格的耕地保护制度，坚决守住十八亿亩耕地红

线。集体建设用地在符合规划的前提下与国有土地享有平等

权益”。第二，加强集体建设用地规划管理。流转的集体建

设用地必须是符合土地利用总体规划并依法取得的集体建设

用地使用权，非法占用及新增集体经营性建设用地使用权不

得流转。在土地利用总体规划基础上，统筹区域经济社会发

展，编制和完善村庄规划，作为农村建设用地利用的依据。第

三，规范农村建设用地审批管理制度。村镇建设用地安排，必

须符合土地利用总体规划和村镇规划，要纳入土地利用年度

计划依法审批和管理。要严格农村建设用地审批程序，采取

“公开、透明、动态”的公示制度。第四，完善农村建设用地动

态监管制度。

３．２　农村集体建设用地流转的机制建设
农村集体建设用地流转主体包括买方、卖方，流转的平台

是农村土地交易所（图２）。农民拥有宅基地的使用权，是土

地流出方，即卖方；企业是用地单位，建设用地的需求者，是流

转的买方。买卖双方要完成交易，必须存在交易市场，即流转

平台。同时，要建立买卖双方的激励机制，才能使流转市场活

跃起来，一方面建立农村宅基地退出机制；另一方面建立企业

的购买激励机制。政府作为集体建设用地流转的管理者，通

过制定各种配套措施和法规，推进集体建设用地的有序流转。

３．２．１　建立农村宅基地退出机制　保障农村集体建设用地
流转实现，首先要保证有可以用来流转的土地，作为城乡土地

市场的卖方，这就需要农民愿意退出自己使用的集体建设用

地。建立退出机制的基本目标是通过政策引导让有条件的农

户主动放弃现有的集体建设用地（主要是宅基地）申请要求，

从而推进农村集体建设用地整理、置换、复垦政策的实施，腾

出可用于流转的集体建设用地。现存的农村宅基地收回制度

缺乏可操作性，使得农村宅基地使用长期处于增量状态，存量

盘活利用很少；同时宅基地无偿、无限期使用和限制性流转，

造成农户退出宅基地的动力完全丧失。因此构建宅基地退出

的引力机制、推力机制、压力机制，协同并使其发挥作用，促进

农村宅基地申请及利用过程中问题的解决。通过建立农村宅

基地退出收回补偿制度、多元化的农村住房保障体系及宅基

地有偿使用制度鼓励和推动农户退出宅基地［１５］。

３．２．２　建立购买主体激励机制　用于流转的集体建设用地
必须有需求方，作为重庆市集体建设用地流转主要方式的

“地票”交易，所产生的“地票”必须要有企业购买，企业参与

“地票”交易所面临的最主要的问题就是企业作为“地票”持

有人并没有完全的“地票”处分权，“地票”持有人获得所需的

项目用地最终还需要通过政府的征地行为，且再经过一番招

拍挂竟标程序后才能决定。即现行的交易形式还存在问题，

例如针对“地票”购买者有可能无法获得落地指标的现象，应

该建立持“地票”业主优先获得落地指标的保障机制。激励

机制的建立包括：一是赋予“地票”相应的价值。“地票”可以

进入市场流通，可以抵押、买卖，其价格随市场供求关系的变

化而变化。建立“地票”的二次交易机制，允许企业主或开发

商转卖盈余“地票”指标，从而刺激购买主体交易“地票”的积

极性。二是持有“地票”的主体不仅有优先获得落地指标的

权利，同时提供价格和服务优惠，激励更多的购买者参与到

“地票”交易中来。同时购买主体可以持“地票”进行交易，使

购买“地票”像其他资本投资一样能够获得收益。

３．２．３　建立农村集体建设用地价格机制　建立农村集体建
设用地价格机制包括以下方面：一是确定集体建设用地价格
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构成。集体建设用地，特别是宅基地，承担着农民的社会保障

功能。在确定集体建设用地价格时，要明确集体建设用地的

功能和价值。二是建立科学的农村集体建设用地评价方法。

目前，用于评价集体建设用地价格的方法大多根据其复垦成

本、农民安置费用及交易费用等确定，但这种方法没有反映集

体建设用地的真实价格。可借鉴我国城市建设用地定价方

法，建立农村集体建设用地定价方法。三是制定农村集体建

设用地价格评估规范和标准。农村集体建设用地基准地价要

考虑农民个人社会保障金预提费用标准、复耕所需成本、农村

集体组织或农民拆旧建新的基本补偿成本，以及通过集体土

地减少产生的集体组织为农民提供的个人社会保障金经费等

其他补偿。四是建立农村集体建设用地估价中介机构，拓展

现有中介机构的业务范围，主要从事确权登记、测量、价格评

估、代理经纪、交易信息收发等。

３．３　规范农村集体建设用地流转媒介
３．３．１　规范交易主体　农村集体建设用地流转市场的主体
是指土地市场的参加者，包括供给者、需求者、中介、管理者

等。土地供给者是农村集体经济组织和区县级政府，其建设

用地指标的来源是农村集体建设用地复垦；土地需求者是用

地企业，通过到农村土地交易所购买“地票”并参与建设用地

竞标，获得落地指标；政府（国土管理部门为代表）是集体建

设用地流转的管理者，对“地票”交易的规模、时序进行调控；

同时，中介机构在土地交易过程中服务“地票”交易的供求双

方，协助供求双方进行交易，提供交易信息咨询、农村土地价

格评估、代理经纪，土地登记代理等业务活动。

３．３．２　建立中介服务体系　为了保障土地交易顺利进行，服
务于土地市场的专业人员和机构必不可少，优质的土地价格

评估、土地法律政策咨询、土地交易经纪等中介服务，是土地

市场运行的润滑剂。中介的发展将彻底转变农村土地行政管

理模式，极大地促进农村土地市场体制的建立，有利于科学、

合理的集体建设用地市场价格的形成。特别是当集体建设用

地市场体制建立后，其交易活动将远比目前活跃，围绕集体建

设用地产生的估价、委托代理、政策法律咨询等业务将大大增

加，仅依靠政府相关部门，在人力、物力等方面很难得到保证。

因此，应逐步建立集体建设用地交易估价、委托代理、政策法

律咨询等存在市场需求的中介组织，为集体建设用地流转提

供良好的运行环境，促进集体建设用地交易规范化、法制化。

３．３．３　完善农村土地交易市场　重庆市开创农村集体建设
用地流转的“地票”模式，重庆农村土地交易所为“地票”交易

提供了平台，有利于形成城乡统一的建设用地市场。截至

２０１４年９月底，重庆农村土地交易所共组织“地票”交易会
３６场，成交面积０．９２万 ｈｍ２，成交金额２８０．０９亿元，交易市
场总体平稳。随着“地票”市场的活跃，“地票”担保融资的需

求增强，共办理３８１ｈｍ２“地票”质押，质押贷款９．０２亿元（重
庆市农村土地整治中心提供数据）。《重庆农村土地交易所

管理暂行办法》（渝府发〔２００８〕１２７号）对交易内容、方式、管
理等环节作了规定，但对“地票”产生过程、“地票”交易及落

地过程和以成本价、基准价、可冲抵费用为主的“地票”交易

价格等未作出明确规定。重庆农村土地交易所在运行过程中

面临着缺乏规范化的配套设施细则和明确的保障制度，缺乏

“地票”形成市场环境与激励机制以及相应金融与社会保障

体系支持等问题。通过不断完善“地票”交易机制市场化基

础环境建设，制定规范统一的实施细则、办法等相关配套措

施，建立“地票”交易服务、金融等组织体系，逐步完善“地票”

交易机制。同时，需要培训市场中介和交易组织，建立区县级

农村土地交易机构作为重庆农村土地交易所的配套分支机

构，拓展重庆农村土地交易所服务功能。

４　结语

集体建设用地流转的目标是有序、有节、合理、规范流转，

其实现途径须符合市场经济体制下生产要素合理流动与优化

配置的要求，以达到集约利用、高效利用土地的目的。因此，

重庆市农村集体建设用地流转要在现有流转试点基础上，总

结运行过程中存在的问题，通过创新统筹土地利用与管理改

革，鼓励农村集体建设用地流转；从集体建设用地产权、收益

及流转制度和机制建设方面规范、保障流转；同时加大集体建

设用地流转的风险识别及风险评估研究，探索建立集体建设

用地流转风险控制机制，有效规避及降低风险，实现集体建设

用地流转效益的最大化。
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