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城乡土地融合发展：概念内涵、历史演进
与机制设计

许恒周，牛坤在

（天津大学 管理与经济学部，天津 ３０００７２）

摘 　 要：破除城乡土地制度二元性，实现城乡土地要素平等自由交换是城乡融合发展的重要内容。
新时代重新审视城乡土地关系，建立健全城乡土地融合发展的体制机制对深化土地制度改革、推动

城乡融合发展具有重要的理论与现实意义。 因此，在辨析城乡融合发展内涵的基础上，融合“产权—
市场—规划”三重要素，从城乡土地产权均等化、城乡土地市场一体化以及土地规划与管理统一化三

个层面理解和界定城乡土地融合发展的内涵。 在此基础上，结合城乡土地制度变迁，系统梳理新中

国成立后城乡土地关系的演变历程，并剖析其内在逻辑。 以此为指导，基于深化农村土地产权制度

改革、健全土地市场交易制度、加强土地规划与管理三个方面提出构建城乡土地融合发展体制机制

的框架。
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一、引言

马克思将城乡关系划分为城乡对立、城乡加速分离和城乡融合三个阶段，并认为城乡融合

发展是城乡关系发展的必然趋势。 国内外学者针对城乡融合发展的概念内涵展开了讨论。 国

外学者更倾向于关注城乡关联（Ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ Ｌｉｎｋａｇｅｓ， ＵＲＬｓ）的概念，如 Ｔａｃｏｌｉ 将其界定为物品、
人员、资金、服务、信息等要素跨越城乡空间和部门并进行互动 ［１］ 。 为解决新时代城乡发展不平

衡和农村发展不充分问题、促进新型城镇化和乡村振兴，党的十九大提出建立健全城乡融合发

展体制机制和政策体系的重大决策。 由此，国内学者结合“流空间”理论、“人地关系地域系统

论” “城乡等值化”等理论学说，基于不同角度，深刻剖析了新时代中国城乡融合发展的理论内

涵 ［２－４］ 。 学术界普遍认同城乡融合发展的核心问题是实现城乡要素的自由流动和优化配置，以
及城乡地域空间、经济结构、社会服务、生态环境等诸多方面的等值化发展，最终实现全体人民

共同富裕 ［５－６］ 。
其中，以产权为载体的土地要素平等自由交换是城乡融合发展的前提条件和重要维度。 一

方面，“十四五”规划将深化农业农村改革作为健全城乡融合发展体制机制的重要内容之一，指
明了农村承包地、宅基地、集体经营性建设用地的改革方向。 具体而言，其一，通过盘活土地资

源畅通城镇居民参与农村闲置宅基地、承包地的产权市场交易渠道，吸引城市人口、资本等要素

向乡村流动，同时增加农民的财产性收入，推动城乡融合发展 ［７］ 。 其二，赋予农村集体建设用地

与城市国有土地同等完整的土地处分权、使用权、抵押物权等产权权能 ［８］ ，创新集体经营性建设

用地入市政策，推进城乡土地产权同权化和资源配置市场化，促进农民共享土地增值收益，缩小
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城乡经济差距。 另一方面，以耕地非农化和土地城镇化为典型的土地利用转型是衡量城乡地域

空间融合发展水平的重要维度，能够提升土地利用效率，显化乡村土地利用生产、生活、生态价

值，助力实现城乡多维融合 ［９］ 。
土地要素由此成为城乡融合发展领域的热点话题，进而催生出新的研究领域。 Ｃｈｉｇｂｕ 依据

Ｔａｃｏｌｉ 对城乡 关 联 的 定 义， 首 次 界 定 了 城 乡 土 地 关 联 的 概 念 （ Ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ Ｌａｎｄ Ｌｉｎｋａｇｅｓ，
ＵＲＬＬｓ） ，即城乡之间基于土地或与土地相关的互动（包括相互依赖和所有权形式的交换） ［１０］ 。
随后，联 合 国 人 类 住 宅 区 规 划 署 在 其 发 布 的 《 Ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ Ｌａｎｄ Ｌｉｎｋａｇｅｓ： Ａ Ｃｏｎｃｅｐｔ ａｎｄ
Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ａｃｔｉｏｎ》中将城乡土地关联视为一个应用土地治理、土地管制、土地开发、土地市场

建设等与土地相关的活动和决策解决城乡连续体面临的挑战的概念 ［１１］ 。 然而，在中国城乡融

合发展情境下，学术界针对城乡土地融合发展的概念内涵及其具体研究内容尚缺乏系统深入的

厘定与辨析。 类比城乡关联与城乡融合发展的概念差别，城乡土地融合发展相较于城乡土地关

联也应具有更加丰富的内涵。 因此，本文首先在剖析城乡融合发展概念内涵的基础上，尝试理

解并界定城乡土地融合发展这一概念。 其次，系统梳理新中国成立以来城乡土地关系的演进历

程和具体实践，挖掘城乡土地关系转型的内在逻辑，旨在突破当前文献忽视土地制度改革背后

反映的城乡土地关系变迁的局限。 最后，提出构建城乡土地融合发展体制机制的框架，以为新

时代深化城乡土地制度改革、助力城乡融合发展提供参考。

二、城乡土地融合发展的概念内涵

土地是影响城乡发展的关键要素，城乡土地关系转型是城乡关系转型的重要组成部分和基

础内容。 随着我国进入城乡全面融合的新发展阶段，结合对城乡融合发展的理解界定城乡土地

融合发展的概念内涵，能够使城乡土地融合发展概念既符合当前城乡发展需求又为未来城乡发

展提供理论借鉴。
（一）城乡融合发展的概念内涵

中国城乡关系发展经历了从城乡二元发展到统筹城乡发展、城乡一体化发展、城乡融合发

展的演进过程。 基于空间视角，城乡融合发展即各种流要素（包括人流、物流、资金流、信息流

等）在城乡地域间双向流动，突破城乡地理分割，促使城乡异质性二元结构转为同质性一元结

构 ［２］ 。 从系统论角度出发，城乡融合发展被视为一个实现城乡经济、社会、生态、文化、空间、价
值等多维功能融合的复合系统，其目标是实现城乡等值化发展、城乡综合效益最大化和人的全

面发展 ［４，１２］ 。 无论基于何种视角，城乡融合发展的主体同时包含了城市和乡村，旨在形成“工农

互促、城乡互补、全面融合、共同繁荣”的城乡发展模式和实现全体人民共同富裕 ［１３－１４］ 。 其关键

手段是通过政府体制和制度创新消除城乡要素合理双向流动和平等互换的障碍，加速城乡产业

融合、基础设施一体化与基本公共服务均等化 ［１５］ 。 而实质在于城乡产权和治权的对等，即保证

城乡要素主体在不同地区所享受的权利和社会待遇的同等化，以及市场运转的有效性，从而通

过竞争机制寻求资源的优化配置，实现社会总效益的最大化 ［１６］ 。
（二）城乡土地融合发展的概念内涵

城乡关联与城乡融合发展关注的核心问题一致，即实现城乡之间要素的双向自由平等流

动，但城乡融合发展还具有协调发挥城乡经济、社会、生态等多维功能，进而实现共同繁荣的内

涵。 相应地，城乡土地融合发展相较于城乡土地关联也具有更加丰富的内涵，对其内涵的理解

需要建立在解构其内在要素的基础上（图 １） 。
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图 １　 城乡土地融合发展的内涵

第一，城乡土地融合发展的核心内容是通过城乡之间基于土地或与土地相关的互动，实现

城乡土地资源综合利用效益最大化，助力城乡融合发展。 土地具有地理位置固定的特性，决定

了城乡土地互动不是实物流动意义上的互动，而是土地产权流动或功能的转变 ［１７］ 。 土地产权

最初以所有权作为其唯一形态，然后在此基础上逐步衍生出其他土地权利，例如土地发展权、用
益物权和担保物权等 ［１８］ 。 因而，城乡土地产权流动表现为部分土地使用权分配的动态变化和

土地所有权归属的变动。 由于我国城乡土地产权制度具有农村土地集体所有和城市土地国家

所有的二重属性，城乡土地互动表现为：一方面，城乡土地产权人能够依法取得农村用地和城市

用地的使用权；另一方面，城市用地与农村用地能够依据社会经济生态系统发展的需要而相互

转换，而在城市化的加速阶段，城市用地规模扩大，需要占用一定的农地，耕地或农村居民点用

地与城市建设用地的互动更加明显。 城乡土地流动还伴随着人流、物流、资金流等要素的综合

流动，必将导致土地利用结构的优化和生产、生活、生态功能的显化，其结果有利于集约节约利

用土地，提高土地综合利用效益，促进城乡融合发展 ［９］ 。
第二，城乡土地融合发展的关键手段是城乡土地市场一体化和规划管理统一化。 市场是资

源优化配置的有效手段。 城乡土地市场分割导致城乡土地市场非同步发育，造成技术条件和自

然条件等质的两类土地的资产估值、预期收益、市场价格都表现出巨大差异 ［１９］ ，对土地在城乡

之间的自由流转和土地利用效率产生一定影响。 而城乡土地市场一体化为城乡土地产权自由

流动和城乡土地利用格局调整提供了土地资源市场配置机制 ［２０］ 。 市场根据供求关系生成土地

要素价格，农村集体土地产权人和城市土地产权人在平等自愿的基础上为追求效用最大化进行

平等的谈判，实现土地产权在不同主体和用途之间的分配，矫正市场分割带来的土地资源配置

扭曲，最终提高城乡土地综合利用效益 ［１６］ 。 但市场经济的健康发展离不开发挥有为政府的调

控作用，如提供基础设施和公共服务用地、克服土地利用的负外部性、调节土地收益分配、监管

土地市场等 ［２１］ 。 市场体系下土地资源有序配置和合理利用必须由城乡统一的土地规划、用途

管制制度提供有力的制度保障 ［２２］ 。
第三，城乡土地融合发展的实质是实现城乡土地产权均等化。 产权制度是资源配置的逻辑

起点，市场化资源配置本质上是平等产权的交易 ［２３］ 。 土地产权的市场化配置具有所有权层面

上的市场化配置和使用权层面上的市场化配置两种类型 ［１８］ 。 我国实行农村土地集体所有制和

城市土地国家所有制，土地产权的市场化配置集中在使用权层面。 但长期以来城乡土地产权不
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对等、农村土地产权权能缺失和产权主体模糊等问题显著 ［２４］ 。 例如，城市国有土地拥有土地使

用、出让、抵押等权利，而长期以来，几乎全部的农村集体土地必须由政府征收转变为城市国有

土地后才能参与土地使用权流转市场，并且该征收补偿费用与城市国有土地市场“招拍挂”所

产生的巨额收益相比极低 ［２５］ ，以及农村集体土地缺乏抵押等权能。 城乡土地产权非均等化导

致土地市场存在明显的价格歧视，进而阻碍了土地资源在城乡间的自由流动和合理配置。
基于上述分析，本文将城乡土地融合发展定义为通过土地产权制度改革、土地规划和用途

管制、土地市场化等制度发挥有效市场和有为政府的作用，促进城乡土地互动，优化城乡土地结

构，提升土地利用功能，实现城乡土地资源综合利用效益最大化的城乡土地关系动态演变的过

程。 我们明确了城乡土地融合发展的本质是产权均等化，关键手段是市场一体化和规划管理统

一化，“产权—市场—规划”三重要素的结合促进城乡土地互动、改善土地利用结构和提升土地

利用效益。

三、城乡土地融合发展的历史演进与内在逻辑

围绕城乡土地融合发展的概念内涵，结合重要的城乡土地政策出台时间，新中国成立以来

的城乡土地关系演进轨迹可划分为四个阶段：均衡发展时期（ １９４９—１９９１ 年） 、分离发展时期

（１９９２—２００１ 年） 、融合发展探索期（ ２００２—２０１２ 年） 、融合发展深化期（ ２０１３ 年至今） 。 同时，
考虑到城乡土地关系的动态变化是对不同时代背景下国家发展战略、经济社会发展阶段的综合

响应，本文进一步梳理了城乡土地融合发展的内在逻辑。
（一）城乡土地融合发展的历史演进

１．均衡发展时期（ １９４９—１９９１ 年） 。 在新中国成立后的很长一段时间内，为与计划经济体

制相适应，城乡土地资源主要由政府采取征收、划拨、审批的方式进行统一配置，但难以实现土

地资源利用效率的改善。 中共十一届三中全会后，党的工作重点转移到经济建设上。 为适应市

场体制转变的要求，中央关注城乡土地使用权有偿流转改革。 对于城市土地，１９８８ 年，《中华人

民共和国宪法》从立法层面支持深圳国有土地使用权公开拍卖的土地改革模式，删除了不得以

出租形式转让土地的内容，增加“土地的使用权可以依照法律的规定转让”的相关内容。 针对

农村土地，１９８２ 年中央一号文件正式肯定安徽省凤阳县小岗村农民自发的“包产到户”行为，明
确农村家庭联产承包责任制，分离集体土地所有权与承包经营权，家庭联产承包责任制对中国

农业增长做出了巨大贡献。 １９８２ 年国务院出台的《村镇建房用地管理条例》 、１９８８ 年的《土地

管理法》均明确集体所有土地的使用权可以依法转让，城镇非农业户口居民经县级人民政府批

准后可以使用集体所有的土地建住宅，从法律层面肯定农村集体土地两权分离和市场化配置的

合法性规定。
这一时期的城乡土地虽然经历了从私有制到公有制的转变，但从整体上看，城乡微观主体

享有的土地权利基本一致。 改革开放后，城乡土地的有偿流转盘活了闲置与低效使用的土地，
提高了土地要素配置效率，地方政府以地融资和招商引资也助推了城市化发展。

２．分离发展时期（ １９９２—２００１ 年） 。 虽然农村集体土地两权分离提高了农副产品产量，扩
大了农村市场，释放了农村剩余劳动力，并推动了工业发展 ［２６］ ，但放宽宅基地使用权主体使得

乡村人口迅速增加，宅基地供给不足，出现乱占耕地建房等宅基地利用不规范、利用效率低的问

题，而且乡镇企业的快速发展导致大量用地需求，造成耕地的大量流失。 为了保护耕地，１９９２
年，《国务院关于发展房地产业若干问题的通知》规定集体土地必须先征用转为国有土地后才

能参与土地出让市场。 １９９８ 年，《土地管理法》从法律层面禁止将农民集体所有土地以出让、转
让或者出租的形式用于非农业建设，即取消集体土地所有权人设立建设用地使用权的权利，也
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删除了城镇非农业户口居民可使用集体所有土地建设住宅的相关内容。 同时，《土地管理法》
额外规定建设用地的唯一来源是城市国有土地，而农村集体土地参与城市国有土地市场的唯一

途径是政府将其征收为国有土地。
由此，这一阶段为了在促进经济增长的同时保护耕地，我国农地非农化市场交易被全面禁

止，政府垄断土地一级市场，形成了城乡土地使用权交易的二元化，严重阻碍了城乡建设用地的

平等使用和顺畅流转。 虽然城市用地和农村承包地市场化水平持续提升，但农村宅基地和集体

建设用地的市场化水平滞后，城乡土地市场非均衡发展。
３．融合发展探索期（ ２００２—２０１２ 年） 。 进入 ２１ 世纪，国有土地市场化改革不断深入，国有

土地使用权招标、拍卖、挂牌出让的范围进一步扩大到工业、商业、旅游、娱乐、商品住宅等各类

经营性用地，引入市场竞争机制以合理配置城市土地。 然而，限制农村土地使用权流转却导致

农民权益受损，由此政府主要从农村土地政策出发，逐渐探索赋予城乡居民同等的土地权利、城
乡土地市场均等发展的路径。

在承包地和宅基地方面：第一，中央政府在政策、法律层面赋予农民较为自由的农地交易

权。 ２００２ 年，《中华人民共和国农村土地承包法》规定，土地承包经营权可采取转包、出租、互
换、转让或其他方式流转。 ２００８ 年，《中共中央关于推进农村改革发展若干重大问题的决定》在

原有土地承包经营权流转形式的基础上增加股份合作形式，鼓励农民发展多种形式的适度规模

经营。 其二，城乡劳动力市场改革，推动了大量农民进城务工，导致农村“空心化”问题，宅基地

利用由供给不足发展为大量闲置。 为了提高宅基地利用效率，维护农民权益，在原有“一户一

宅”和禁止城镇居民下乡购房的基础上，国家开始鼓励一户多宅和闲置住宅农民退出宅基地。
在集体建设用地方面，２００４ 年中央一号文件提出要积极探索集体非农建设用地进入市场的

途径和办法。 同年 １０ 月，《国务院关于深化改革严格土地管理的决定》规定，“鼓励农村建设用

地整理，城镇建设用地增加要与农村建设用地减少相挂钩”以及“在符合规划的前提下，村庄、
集镇、建制镇中的农民集体所有建设用地使用权可以依法流转” ，放松对农村集体建设用地使用

权流转的限制。 ２００８ 年，党的十七届三中全会进一步提出建立城乡统一的建设用地市场，鼓励

农村集体经营性建设用地与国有土地享有平等权益。
２１ 世纪以来，在“三农”问题和城乡二元结构日益受到关注的背景下，国家放松土地产权管

制，开始探索宅基地退出和城乡统一的建设用地市场。 虽然从整体来看，该期间处于中央和地

方政府对农村集体经营性建设用地入市开展探索试点的阶段，并未从法律层面实现集体建设用

地入市，但加速了城乡土地互动和提升了城乡土地利用效益。
４．融合发展深化期（２０１３ 年至今） 。 农村承包地和宅基地“三权分置”是这一阶段土地制度

改革的主要特征，旨在保护农民财产权利。 ２０１３ 年，《关于全面深化改革若干重大问题的决定》
提出，“赋予农民对承包地占有、使用、收益、流转及承包经营权抵押、担保权能” ，并首次明确提

出要保障农户宅基地用益物权，推进农房财产权抵押、担保、转让，探索农民增加财产性收入的

渠道。 此后，针对农村承包地、宅基地的“三权分置”改革，２０１６ 年的《关于完善农村土地所有权

承包权经营权分置办法的意见》和 ２０１８ 年中央一号文件分别提出了相应的土地改革方案和改

革方向。 ２０１９ 年全国人大常委会修订的《土地管理法》中有关宅基地的相关内容，明确允许进

城落户的农村村民依法自愿有偿退出宅基地，并鼓励闲置宅基地和闲置住宅的盘活利用。
针对建设用地方面，２０１３ 年，党的十八届三中全会提出允许农村集体经营性建设用地出

让、租赁、入股，并与国有土地同等入市、同权同价，由此，限定了集体建设用地入市范围。 ２０１５
年国家正式启动集体经营性建设用地入市改革试点后，《中共中央 国务院关于建立健全城乡融

合发展体制机制和政策体系的意见》进一步放宽了集体建设用地入市的范围，允许将有偿收回

的闲置宅基地、废弃的集体公益性建设用地转变为集体经营性建设用地入市。 随后，２０１９ 年修
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订的《土地管理法》从法律层面部分回应了上述问题，删除建设用地必须依法申请使用国有土

地的相关内容表述，明确规定集体经营性建设用地所有权人可以通过出让、出租等方式交由单

位或个人使用，而且使用者获得使用权后可以转让、互换、出资、赠与或抵押，为集体经营性建设

用地入市扫清障碍。 这意味着我国针对城乡土地转化的制度安排出现转变。 ２０２１ 年修订的

《中华人民共和国土地管理法实施条例》对集体经营性建设用地入市主体、范围、程序等进行了

明确规定。
由于城市国有土地产权权能较为完善，市场规则和法律规范也较为完备，而农村土地产权、

市场等方面发展较为落后，这一阶段的土地改革重点在于农村土地制度改革方面。 相应的政策

内容可归纳为完善农村土地产权权能和形成土地资源配置市场化，我国城乡土地关系进入融合

发展深化阶段。
（二）城乡土地融合发展的内在逻辑

１．不同经济社会发展阶段的国家战略调整催生城乡土地关系发生改变。 新中国成立初期，
为巩固新生的人民政权，国家赋予城乡居民完整的土地产权权能，满足其对土地和经济利益的

需求，通过重塑生产关系解放了生产力，促进了国民经济恢复。 但是农民人均耕地 ２．５ 亩、户均

１０ ～ １５ 亩的小农经济与大规模经济建设相矛盾，难以满足 １９５３ 年后大量增加的农产品需

求 ［２７］ 。 同时，重工业优先发展的“赶超战略”基本确立了农村支持城市、农业支持工业的城乡二

元发展战略，对农业生产提出了更高要求。 中国不断提升土地集体化水平，通过合作化、人民公

社等制度变革将农民组织起来，逐步完成农业的社会主义改造，提高农业生产效率。 与此同时，
为与国家的社会主义建设相适应，城市的社会主义改造确立城市土地公有制。 改革开放后，中
国确立了以经济建设为中心的工作重心，旨在通过市场体制改革推动国家整体经济增长。 先后

开展农村土地和城市土地的所有权与使用权的“两权分离” ，以此为依托逐步建立城乡土地市

场，尤其是农村承包地流转市场和城市国有土地市场。 可见，虽然从新中国成立至 ２０ 世纪 ９０
年代初期，城乡土地制度经历了由私有制向公有制的转变，由“两权合一”转向“两权分离” ，但
城乡土地关系均衡发展，适应于以农村发展支持城市发展，促进工业化建设和整体经济增长的

战略目标。
随着经济的迅猛发展，建设占地造成耕地数量快速减少，耕地保护逐渐受到重视。 国家先

后确立“保护耕地”基本国策的法律地位，提出守住 １８ 亿亩耕地红线和永久基本农田概念，并且

不断出台和完善相应的土地用途管制、耕地占补平衡等政策 ［２８］ 。 为实现经济发展和耕地保护

的双重目标，农村宅基地和集体建设用地使用权流转受到限制，中央逐步取消集体利用建设用

地自主发展经济的权利，导致国有土地和集体土地“同地不同权”且土地资源配置逆市场化。
这造成城乡土地制度和市场均出现非均衡化发展特征，进而导致较低的城乡土地利用效益。 同

时，该举措并未实现耕地保护目标，反而地方政府为片面追求经济利益，通过低价征用农村土

地、高价在城市交易的方式获得土地财政收入，在很大程度上损害了农民土地权益。 由此，自
２１ 世纪初以来，国家再一次放松土地产权制度，开展地方政府试点，探索宅基地退出和城乡统

一的建设用地市场的发展模式。 城乡土地关系也从失衡发展逐步转向融合发展关系。
党的十八大以来，我国十分重视解决“三农”问题，以深化农村土地制度改革为抓手，推动乡

村振兴、城乡融合发展，实现全体人民共同富裕。 具体地，以“三权分置”和“三块地”改革为主

线，政府通过“赋权”和“扩权”手段，探索建设城乡土地市场一体化、实现城乡同地同权同价的

实践路径，发挥市场的决定性作用，促进城乡土地要素平等交换，提高土地资源配置效率，助力

城乡融合发展和实现共同富裕 ［２９］ 。 与此同时，为防止土地利用可能带来的较强的负外部性，如
占用耕地、土壤贫瘠等，政府逐步完善国土空间资源的规划体系和用途管制体系的建设。 通过

管控耕地非农化和生态用地建设化数量，约束集体经营性建设用地入市范围，并引导宅基地有
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偿退出并将其整理为新增耕地和生态用地 ［３０］ 。 因而，在产权保障、土地市场化发展、土地规划

与管理统一三重要素组合发力的情况下，我国进入城乡土地融合发展深化阶段。
２．城乡土地关系演变顺应城乡土地制度变迁。 新中国成立以来的城乡土地制度变迁的核

心是土地产权制度。 每一次的制度变迁都是对人地关系的调整，以土地权利的分割与配置为主

线展开，但城乡土地制度变迁轨迹不同，决定了城乡土地关系的分离与均衡。 新中国成立初期，
我国城市和农村的土地实施个体所有制，将所有权以及相关的使用权、收益权等权利完整地赋

予城乡居民 ［３１］ 。 随后，为支持国家主导的工业化进程，城乡土地个体所有制开始转向不同类型

的所有制，将所有权与使用权分离，赋予城乡居民有偿转让土地使用权的权利，充分利用土地资

源，促进了城乡土地的均衡发展。 但 ２０ 世纪 ８０ 年代后期，城市国有土地使用权流转市场日益

完善，农村土地使用权流转市场的办法却迟迟未出。 直至 １９９２ 年，《国务院关于发展房地产业

若干问题的通知》规定集体土地必须先征用转为国有土地后才能参与土地出让市场。 《土地管

理法》等法律、政策文件也相继明确限制宅基地使用权、集体建设用地使用权直接参与流转市

场。 至此，农村土地制度禁止宅基地、集体建设用地使用权流转，导致城乡土地进入短暂的分离

发展时期。 进入 ２１ 世纪，工业化和城镇化的快速发展增强了农村土地的资产增值功能，传统的

农村土地“两权分离”难以满足农村居民、集体和地方政府等利益主体对土地的财产功能需

求 ［３２］ ，推动农村土地制度不断创新。 土地“三权分置”改革、集体经营性建设用地入市等制度赋

予了农村居民与城市居民同等享有土地财产权利的机会，打破了集体建设用地只能通过政府征

收进入土地交易市场的限制，促进了城乡土地融合发展。 因此，新中国成立以来，我国城乡土地

制度变迁以渐进式变迁模式为主，保持强制性与诱致性并存的交互模式，在顶层设计与底层试

点的互动中逐渐调适 ［３３］ ，深刻地影响着城乡土地关系演变。
３．城乡土地融合发展是马克思土地产权理论中国化的必然趋势。 土地产权是指终极所有

权及所有权衍生出来的占有权、使用权、收益权、转让权等权能组成的权利束。 马克思将土地产

权作为一种商品来理解，认为在商品经济中，土地产权自然会按照市场规则进行流转，以土地产

权市场化实现土地资源的优化配置 ［３４］ 。 改革开放前我国实行计划经济体制，土地资源要素主

要由政府通过行政手段进行配置，不允许市场交易。 改革开放后，社会主义市场经济体制建立

并不断完善，土地产权交易市场也随之建立。 在所有权和使用权分离的土地制度下，允许土地

使用权依法交易和转让 ［３５］ 。 但 ２０ 世纪 ９０ 年代初期，城市土地使用权市场日益完善，而农村宅

基地和集体建设用地使用权流转被禁止。 在我国人多地少、土地资源有限、建设用地供需矛盾

突出、耕地保护和生态保护要求刚性的约束下，城乡土地分离发展显现出极大的局限性。 一些

农村建设用地规划乱批乱建、经济较发达地区农村的地下土地市场活跃、小产权房等现象非常

典型 ［３６］ 。 随着乡村振兴战略的实施和城镇化的发展，农村的开放性逐步增强，新型城镇化对农

村居民城市融入的包容性越来越大，宅基地、集体经营性建设用地市场化配置为满足城乡居民

在城市与乡村地域的自由流动与生活提供了基础条件 ［３７］ 。 因此，提高农村土地市场化水平，构
建城乡统一的建设用地有偿使用制度，实现城乡土地深度融合发展，是马克思土地产权理论在

中国场景中应用的必然趋势。

四、城乡土地融合发展体制机制设计

根据城乡土地融合发展的概念内涵与演变历程，本文认为应从以下 ３ 个方面着手建立健全

城乡土地融合发展体制机制：一是面向土地产权，以深化农村土地产权制度改革实现城乡土地

产权权能均等，为城乡土地融合发展提供产权保障；二是面向土地市场，围绕农村承包地和宅基

地市场化、城乡统一建设用地市场，设计土地市场化配置制度，实现城乡土地市场一体化，显化
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土地价值；三是面向土地规划管理，以国土空间规划和土地用途管制为城乡土地融合发展提供

土地可持续发展制度保障。 城乡土地融合体制机制如图 ２ 所示。

图 ２　 城乡土地融合体制机制框架图

（一）深化农村土地产权制度改革

城乡土地关系分离的根源是城乡土地产权的不均等，尤其表现为农村土地产权权能缺失。
在不改变我国城乡土地两种公有制并存的基础上，农村土地产权制度改革应放在城乡土地融合

发展的首位。 今后需围绕“三权分置” ，保障农民产权安全，持续深化农村承包地和宅基地的产

权权利分离，赋予农村承包地经营权和宅基地使用权，同时依据用益物权，补充集体经营性建设

用地使用权权能，为促进农村集体土地使用权流转，推动土地集约化利用提供产权制度保障。
在此基础上，扩展农村承包地经营权的抵押担保权能，探索宅基地使用权和住宅财产权抵押贷

款的渠道，赋予农村集体经营性建设用地使用权进行抵押融资的权能。 此外，逐步引导闲置农

村集体土地使用权退出也是产权制度改革的重要内容。 各地应结合实践，探索以经济补偿或权

利保留等方式引导鼓励闲置农村承包地经营权、宅基地资格权和农房财产权依法、自愿退出的

途径。 承包地经营权退出可参考同类土地流转的市场价格给予补偿，或者探索以承包地经营权

退出换取社会保障等模式。 宅基地资格权和农房财产权的退出可参照同期集体建设用地基准

地价制定补偿标准。
由此，基于完善农村集体土地产权权能，农村土地市场发育程度将不断提高，非集体经济组

织成员通过土地交易市场获取农村集体土地使用权成为可能。 与此同时，农村集体建设用地市

场能够具备参与城市国有土地市场的同等权利，有助于农地非农化市场的合法发育。 土地使用

权流转和功能的转变促进了城乡土地互动，进而推动城乡土地融合发展。
（二）健全土地市场交易制度

相较于农村土地市场交易制度，城市土地一级市场和二级市场的交易制度较为完善。 因

此，健全土地市场交易制度的重点在于规范农村土地市场和建立城乡统一的建设用地市场，进
而打破城乡土地二元制度，提高土地资源配置效率，促进城乡土地融合发展。

一方面，在“三权分置”的基础上，将承包地经营权、宅基地使用权和住宅财产权纳入农村土

地市场。 从规定流转原则、流转方式、交易规范等方面完善土地承包经营权流转机制，允许承包

地经营权在流转期限内进行二次流转，探索承包地承包权在集体内部和承包地经营权在集体内

外部转让、租赁、入股等多种流转方式，规范流转期限、价格、流转用途等内容以防控土地流转风
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险。 此外，按照赋予农民土地财产权的思路，坚持严格禁止下乡利用宅基地建设别墅大院和私

人会馆的前提下，允许农民通过转让、出租、入股、合作经营等方式实现宅基地和住宅使用权的

流转，同时逐步有序放开非本集体经济组织成员的资本投入，将闲置宅基地用于发展乡村旅游、
民宿餐饮等乡村新产业新业态。

另一方面，将农村集体经营性建设用地纳入城市建设用地市场，明晰集体经营性建设用地

入市流转对象、范围、方式等内容，并健全土地增值收益分配制度。 逐步开放增量集体经营性建

设用地入市，允许将闲置宅基地、废弃工矿用地和集体公益性建设用地等整治复垦为集体经营

性建设用地入市。 探索集体经营性建设用地就地入市和异地调整入市模式，实行与国有建设用

地入市统一的地价体系、交易规则、监管体系等，如期限、登记等参照同类用途的国有土地执行。
对于土地增值收益分配制度的建设，城乡统一的建设用地市场的土地增值收益应坚持更多地向

农村公共服务领域倾斜的思路，扭转长期以来土地出让收益被用于城市建设的局面，同时保障

集体经济组织成员享有土地收益权。
（三）加强土地利用规划与管理

在城乡土地产权均等化、市场一体化体系的设计下，产权主体享有自由流转、抵押土地产权

的权利，缺少土地利用规划和用途管制的限制很可能导致出现耕地破坏、生态损害、土地利用粗

放等负外部效应。 因此，必须做好规划编制工作，并对土地利用给予干预。 可依托“五级三类四

体系”的国土空间规划体系，在规划落实生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界三条控制

线的基础上，做好城乡土地的统筹规划，严格限制土地用途。 明确规定将土地整治后的农村闲

置宅基地、废弃工矿用地等，优先复垦为耕地、草地、林地等农用地，转变为集体建设用地的需要

符合国土空间规划和土地用途管制的要求，并严格控制建设用地规模增长。 对于具有生态功能

的土地，应制定适度的开发强度指标，减少其被建设占用。
此外，应借助互联网平台，依托大数据体系，构建多种类型的信息平台。 如推进“互联网＋政

务服务” ，搭建国土空间综合信息平台，开放和共享全国土地信息数据集，为土地政策的实施提

供线上服务；探索各地依据不同土地市场类型，分别形成农村承包地经营权、宅基地使用权和农

房财产权、城乡建设用地流转和抵押信息应用平台，实现政府、企业、城乡居民之间土地交易信

息的互联互通，有效降低土地交易的信息搜寻成本和信息不对称，保障土地市场高效运转，支撑

城乡土地市场建设。
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Ｃｏｎｎｏｔａｔｉｏｎ， Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ， ａｎｄ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ Ｄｅｓｉｇｎ

ＸＵ Ｈｅｎｇｚｈｏｕ， ＮＩＵ Ｋｕｎｚａｉ

Ａｂｓｔｒａｃｔ： Ａｃｈｉｅｖｉｎｇ ｅｑｕａｌ ａｎｄ ｕｎｒｅｓｔｒｉｃｔｅｄ ｅｘｃｈａｎｇｅ ｏｆ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｅｌｅｍｅｎｔｓ ｂｙ ｔｒａｎｓｃｅｎｄｉｎｇ
ｔｈｅ ｄｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｓｙｓｔｅｍｓ ｉｓ ａ ｃｒｕｃｉａｌ ａｓｐｅｃｔ ｏｆ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ． Ｉｎ ｔｈｅ
ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ ｅｒａ， ｒｅ⁃ｅｖａｌｕａｔｉｎｇ ｔｈｅ ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ ｂｅｔｗｅｅｎ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ａｎｄ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａｎ
ｉｍｐｒｏｖｅｄ ｓｙｓｔｅｍ ａｎｄ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｆｏｒ ｔｈｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｈｏｌｄｓ ｉｍｍｅｎｓｅ
ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ａｎｄ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｃｅ ｉｎ ｄｅｅｐｅｎｉｎｇ ｌａｎｄ ｓｙｓｔｅｍ ｒｅｆｏｒｍｓ ａｎｄ ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ
ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ． Ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ｃｏｍｂｉｎｅｓ ｔｈｅ ｔｈｒｅｅ ｅｌｅｍｅｎｔｓ ｏｆ “ ｐｒｏｐｅｒｔｙ⁃ｍａｒｋｅｔ⁃ｐｌａｎｎｉｎｇ ” ｔｏ ｄｅｆｉｎｅ ｔｈｅ
ｃｏｎｎｏｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ， ｅｎｃｏｍｐａｓｓｉｎｇ ｔｈｅ ｅｑｕａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ
ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｒｉｇｈｔｓ， ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｕｒｂａｎ ａｎｄ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｍａｒｋｅｔｓ， ａｎｄ ｕｎｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ｌａｎｄ ｐｌａｎｎｉｎｇ ａｎｄ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ． Ａｄｄｉｔｉｏｎａｌｌｙ， ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ ｃｈａｎｇｅｓ ｏｂｓｅｒｖｅｄ ｉｎ ｔｈｅ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｓｙｓｔｅｍ， ｔｈｅ ｐａｐｅｒ
ｓｙｓｔｅｍａｔｉｃａｌｌｙ ｅｘａｍｉｎｅｓ ｔｈｅ ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ ｓｉｎｃｅ ｔｈｅ
ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅｏｐｌｅ􀆳ｓ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｃｈｉｎａ， ａｎａｌｙｚｉｎｇ ｉｔｓ ｕｎｄｅｒｌｙｉｎｇ ｌｏｇｉｃ． Ｇｕｉｄｅｄ ｂｙ ｔｈｅｓｅ
ｆｉｎｄｉｎｇｓ， ｔｈｅ ｐａｐｅｒ ｐｒｏｐｏｓｅｓ ａ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ ｓｙｓｔｅｍ ａｎｄ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｆｏｒ ｔｈｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
ｏｆ ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ， ｆｏｃｕｓｉｎｇ ｏｎ ｔｈｒｅｅ ａｓｐｅｃｔｓ： ｆｕｒｔｈｅｒｉｎｇ ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ ｔｈｅ ｒｕｒａｌ ｌａｎｄ ｐｒｏｐｅｒｔｙ
ｒｉｇｈｔｓ ｓｙｓｔｅｍ， ｅｎｈａｎｃｉｎｇ ｔｈｅ ｌａｎｄ ｍａｒｋｅｔ ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍ， ａｎｄ ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ｌａｎｄ ｐｌａｎｎｉｎｇ ａｎｄ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ．
Ｋｅｙｗｏｒｄｓ： Ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ Ｌａｎｄ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ； Ｕｒｂａｎ⁃ｒｕｒａｌ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ； Ｌａｎｄ
Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ｒｉｇｈｔｓ； Ｌａｎｄ Ｍａｒｋｅｔ； Ｌａｎｄ ａｎｄ Ｓｐａｃｅ Ｐｌａｎｎｉｎｇ
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第 ５ 期 许恒周，牛坤在 　 城乡土地融合发展：概念内涵、历史演进与机制设计


