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序

发展中国家经济社会发展进程具有“二元结构”特征,我国也

不例外,其典型的表现是:制度约束下的城乡分割以及由此产生的

城乡差距,从而严重制约着经济社会发展总体水平的提高。破除

城乡“二元结构”、正确处理农村和城市之间的关系,是我国全面建

设小康社会和推进现代化进程中不可回避的重大问题。2002年,

中国共产党的“十六大”报告指出:“统筹城乡经济社会发展,建设

现代农业,发展农村经济,增加农民收入,是全面建设小康社会的

重大任务”,首次在文件中正式提出要统筹城乡发展,这也吹响了

加快破除城乡“二元结构”的号角。2003年的十六届三中全会、

2007年的“十七大”报告、2008年的十七届三中全会……,都对“统

筹城乡发展”提出了明确要求。在这一系列政策文件的要求和指

导下,免除农业税、粮食直补、户籍改革、新农合、新农保等支农、强

农、惠农措施相继实施。在这些支持措施和改革政策中,农村土地

制度的改革尤为重要。粮食安全、18亿亩耕地红线、小产权房、征

地拆迁、高企的房价等众多热门词汇背后都指向了土地制度。土

地制度及相关问题也成为政府高度重视、学界激烈讨论、民间热情

关注的话题。

回顾新中国成立以来的历史,土地相关制度的变革始终贯穿
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发展进程,从新中国成立伊始的土地改革到集体化运动,土地的所

有和经营制度安排确保了以农村剩余支援城市发展,使国家工业

化有了可靠的保障;1978年开启的改革之路,恰恰也是以建立家

庭联产承包责任制为重要标志的农村土地经营制度的变革;1986

年第一部《土地管理法》颁布、1999年新的《土地管理法》实施,到

2004年国务院出台《关于深化改革严格土地管理的决定》(国发

【2004】28号),土地管理不断完善,在这一过程中一个显著的特征

是土地市场化进程的加快;但由于政府对土地一级市场的垄断和

对农村土地的征收制度,使得土地制度在运行中存在事实上的“双

轨制”,即对农村土地的低价征收和土地转用后的高价出让,这也

被认为是以“土地剪刀差”实现农村支援城市的新方式。农村土地

制度作为基本的经济社会制度,在城乡“二元结构”形成中起到了

极其关键的作用。当然,各地以土地制度创新为载体、突破城乡

“二元结构”的探索一直没有停止:从集体建设用地使用中的“南海

模式”到“昆山模式”、从城乡建设用地结构调整中的“三个集中”到

“土地综合整治”,无不是以土地利用为平台、以缩小城乡差距为重

要目标的探索。2007年,成都和重庆获批“全国统筹城乡综合配

套改革试验区”,两地在推进城乡统筹发展的进程中,农村土地制

度都成为一个重要的突破口,例如,成都实施的“农村基层民主政

治建设、农村产权制度改革、农村土地综合整治、村级公共服务及

社会管理改革”四大基础工程和户籍制度改革,重庆的“地票”等,

农村土地问题都是这些改革措施的重中之重。总之,在破除城乡

“二元结构”的进程中,土地制度改革具有最为重要的作用,是城乡

“二元结构”转换的关键所在。
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土地作为农民和农村最重要的资产,与之相关的问题一直是

“三农”问题的核心,也是统筹城乡发展的重大战略,而土地问题的

核心在于与利益分配紧密相连的土地制度。当前,我国处于加快

推进现代化的重要阶段,从这个意义上说,我们仍在“赶超”,只是

不同于计划经济时期,以扭曲要素价格和城乡关系为基础的“赶超

战略”,新阶段的“赶超”是在更加完善的社会主义市场经济体制下

以制度创新为动力的“赶超”。在我国进入城乡关系重大调整的新

阶段,作为核心制度之一的土地制度调整,自然被寄予很高的期望

和要求。土地制度对城乡关系到底有何影响,如何量化评价土地

制度对城乡关系的影响程度? 搞清楚这些问题,对合理选择土地

制度变迁方向、支持和加快城乡统筹发展,具有重要的理论价值和

实践意义。这正是王大伟同志的这部著作中力求回答的问题。

本书是作者多年研究我国土地制度和跟踪土地制度变迁实践

的成果总结。首先,作者对新中国成立以来的城乡关系和农村土

地制度变迁历程进行回顾,并在量化评价的基础上,划分了城乡关

系的不同阶段;其次,作者基于产权经济学,分析了农村土地功能

演进与土地权利特征,并通过对农地收益分配份额的定量描述解

析了土地制度的权利结构;再次,借鉴制度经济学分析方法,通过

对土地权利结构特征的量化,将土地制度要素引入数量模型,定量

分析了农村土地制度要素对城乡关系(差距)的影响;最后,作者总

结了近期在促进城乡协调发展过程中,各地有关农村土地制度创

新的模式和经验,并进一步提出了未来促进城乡关系走向融合下

的农村土地制度变迁的方向。通过对以上内容的分析,作者对如

下的关键问题给出了解答:第一,随着经济社会的发展,农村土地
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的功能发生了重大变化,并且,这些功能变化引起了潜在的土地权

利的变化,这也是推动土地制度变迁的内在动力。第二,通过农村

土地制度控制与调整实现的“价格剪刀差”和“土地剪刀差”对城乡

关系有较大的负面影响,其影响的程度可以进行量化,这也是本书

作者的重要创新。第三,土地制度调整应该基于城乡协调发展的

目标,各地在实践探索中取得了一定成绩,但也存在一些问题。其

中,作者重点跟踪了近年来受到普遍关注的“城乡建设用地增减挂

钩”政策,该政策目前仍处于试点阶段,对于其中的是非得失,作者

给出了较为客观中肯的评价。最后,作为研究的现实政策应用,作

者综合考虑“权宜之计”与“经常之策”,既给出了针对诸如“土地增

减挂钩”等“谋一时”之计的对策,也提出了土地制度变迁方向等

“谋长远”之计的建议。

当然,作为一本学术研究著作,其中的一些观点还有待进一步

深化研究,比如,能不能从更细分的区域层面上分析因不同环境而

产生的制度影响等。但无论如何,作者都提出了一个较为新颖的

研究视角,相信该书对关注我国城乡关系和土地制度问题的人们

能够有所裨益。在此,我也希望作者能够不断努力,持续跟踪土地

制度变革实践、关注我国城乡统筹发展的重大问题,并继续为城乡

发展和土地制度问题研究贡献力量。

中国人民大学教授、博士生导师

谢经荣

2012年6月
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———卡尔·马克思

“中国最大的问题是农民问题,农民最大的问题是土地问题。”

———杜润生





第一章 绪论

第一节 城乡关系与土地制度变迁总体情况

发展中国家的经济结构具有典型的“二元”特征(刘易斯,

1989)。中国作为一个发展中的大国,到2007年,农民占全国人口

的比重仍然超过55%;中国长期处于“二元”经济结构状态下,城

乡关系成为最根本的经济社会关系(赵勇,2004)。自新中国成立

以来,差距与对立是城乡关系的基本特点。这种城乡关系的形成

有其深刻的制度和历史根源,计划经济时期,我国实施重化工业优

先的赶超战略(林毅夫等,1999),这一时期,与城乡二元结构相关

的一套管理体系是一个制度上的“三驾马车”:农产品的统购统销

制度、人民公社制度和户籍制度(蔡昉、杨涛,2000)。这个制度“三

驾马车”中,前“两驾”直接与农村土地制度的控制与调整相关。我

国的改革始自农村土地制度的改革,并取得巨大成效。进入20世

纪80年代中期,改革进入城市为主的阶段,农村对城市的支持方

式则由“农产品价格剪刀差”改为“土地剪刀差”。土地制度在我国

城乡关系的变化中始终起着极为重要的作用。

土地作为经济社会发展的重要基础,是最重要的农业生产资

源,也是“一切生产和一切存在的源泉”,正因为土地的特殊重要



性,决定了土地制度不仅是农业中最重要的制度,而且也是国家社

会经济发展中最重要的制度安排,土地制度是整个经济制度的基

础和核心(陈锡文,1993;张红宇,2001,2002)。因此,围绕农村土

地制度的变革将成为改善城乡关系、实现城乡统筹发展目标的重

要政策和制度“抓手”。

一、城乡差距长期存在,“统筹城乡”已成共识

城乡“二元”结构是发展中国家的普遍问题,如果以城乡居民

收入比作为度量指标,多数经济学家认为,该比值在1.5~2之间

较为合理。纵观新中国成立以来的城乡居民收入比,在新中国成

立之初到人民公社初期的阶段,该比值在3左右;人民公社到改革

开放初期,这一比值基本在2.5左右;我国的改革发端于农村,农

村改革的阶段性终结可以以20世纪80年代“五个一号文件”的最

后一个,即1986年为终点,1978~1986年,城乡居民收入比由

2.37下降到1984年的1.7左右的水平,进而又增大到1986年的

2.0左右;随后,城乡居民收入差距又在波动中上升,到2007年,

该比值已经达到1978年以来的历史最高水平3.33(图1—1)。可

见,除改革开放初期的一段时期,我国城乡差距始终处于由国际经

验所得到的“不合理”的水平。而改革初期城乡关系的优化则完全

得益于以农村为主体的改革,在这一时期,农村实施家庭联产承包

责任制,极大地调动了农民的生产积极性(林毅夫,2008),使农村

经济得到了一次飞跃性发展,被人们誉为农村的“黄金时代”(陆学

艺,2002)。

2 城乡关系视角下的农村土地制度变迁绩效
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