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基于户籍制度与土地制度改革联动进行的理性思考

严燕  贾学梅  郑加玉
西南财经大学天府学院  四川  绵阳  621000

【摘  要】户籍制度在我国是指户口簿即是身份的体现，可以让户籍上的人确认自己的资源享有权。很多人都会
以户籍制度作为根本保障自身作为公民的基本权益，避免产生相关权利纠纷。近年来，我国户籍制度面临改革，其

所涉及的一个重要问题就是土地制度改革，两者之间存在一定的联动性，同时需要明确其中的矛盾并且予以解决，

才能够确保户籍制度与土地改革的公正性。文章主要以现行土地制度对户籍制度改革的制约和影响及联动改革的内

在逻辑作为基础，对其改革联动性的体现进行简要的探讨。
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户籍制度与土地制度在改革的过程中存在一定的内

在联系，在开展联动改革的过程中，需要以现行的两项

制度内容作为基础，明确户籍上的土地权益分配情况，

还要对非农业户籍身份享有的社会保障权益进行分析，

提高户籍制度与土地制度改革联动效果。

1 现行土地制度对户籍制度改革的制约和影响
在现代化社会不断发展的过程中，很多农村居民和

城镇居民都开始自主迁移，户籍制度的改革可以在较大

程度上实现居民身份的自由转换，使其在迁移过程中具

备购房权利和自由。目前，我国户籍改革制度以一元制

户籍制度为主，主要是为了户口登记制度的平等性，其

必然会引出土地使用权的改革问题，导致土地分配不符

合公平性原则。现行的土地制度对于户籍制度改革的制

约和影响主要体现在三个方面，第一，户籍上的居民是

否能够保留原有的承包地；第二，户籍居民的宅基地是

否可以上市流转；第三，城市居民是否具备购买农村宅

基地并且居住的权利。长期以来，我国农村土地比较固

定，在改革户籍制度的过程中可能需要对其进行流转，

还会对农民获得城市身份产生影响，因此需要考虑将两

项制度联动改革，以解决目前的核心问题。根据我国目

前的法律法规，农民宅基地不允许上市买卖，城市居民

也不能到农村购买住宅。在这种法律约束下，很多想到

农村居住的城市居民会与农村居民签订租赁合同，规避

法律问题。在改革户籍制度时，按照《农村承包经营法》

内容，在承包期限内，一旦农村居民全家迁移到社区市，

就会失去土地享有权。因此，很多农民在思考是否需要

迁入到社区市时，会权衡其失去土地成本和获得城镇户

籍的利弊，最终还是有很多农村居民会放弃城镇户籍，

选择拥有土地。为了减少农村居民在户籍选择上的问题，

就需要将户籍制度与土地制度联动改革，在推进户籍制

度改革的同时推进农村土地问题的处理。

2 农村土地制度和户籍制度系统联动改革的内在
逻辑

2.1 生产要素自由流动

虽然我国的“农民”是一种统称，但是其实际上可

以分为户籍农民和职业农民两种属性。顾名思义，户籍

农民是指属于农村户籍的人，职业农民则是指以农业作

为职业，具备相关的农业技能并且以农业从业作为收入

来源的居民。就户籍制度与土地制度改革联动性的本质

来说，主要是将户籍农民转换为职业农民，通过市场机

制对其土地要素和权利进行合理配置，进而使得生产要

素可以自由流动，避免对居民的权益造成影响。在我国

市场经济发展的过程中，需要引入市场机制，户籍制度

与土地制度改革联动就可以通过市场机制进行调整、重

组，让有专业技能和资本的职业农民可以通过自身的优

势选择承包地及宅基地等土地要素。在这种情况下，生

产要素可以自由流动，职业农民的规模也会逐渐扩大，

促使农民职业结构得以优化，对于提高农民质量和强化

职业农民合作产生更高的效益有较大的价值。

2.2 市场决定资源配置

市场决定资源配置已经成为了各个行业在发展当中

的既定概念，户籍制度与土地制度改革联动就需要以市

场为基础，在推进农民转移人口市民化的过程中对现有

的资源进行整合，以市场机制作为根基推进联动改革。

农村户籍制度在改革的过程中需要以社会福利的体现作
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为推动力，在联动改革的过程中就可以合理配置增量农

村土地资源，让自身有能力并且愿意从事农业生产工作

的农民转化为职业农民，以市场作为依托，使其能够获

得相对应的生产经营权利，同时可以按照市场条件匹配

与之能力相适应的土地要素，促使户籍制度与土地制度

联动改革更加合理化。对于有能力在城市居住并且务工

而其自身具有农村宅基地使用权的居民，则可以利用有

偿退出机制让其退出原有的土地承包权和宅基地使用权

等，使其能够获得相应的土地财产性收入，转化为个人

资本。这种由市场决定资源配置的形式更加符合不同居

民的意愿，让其自主选择不同的机制，从容获得相应的

权益。

2.3 发挥政府作用建立起生产要素退出进入机制

政府部门在户籍改革与土地联动改革的过程中需要

体现其职能，发挥重要的作用，建立生产要素退出进入

机制，对目前的情况进行改善。各级政府可以引导农民

集体经济组织，根据实际情况制定相关的生产要素退出

条件，尊重农民的个体意愿，使其在退出之后享受城镇

基本社会保障，确保其生活的稳定性。我国在发展城市

经济的同时非常注重农业经济的发展，而现代化农业经

济相对于传统的农业经济有了非常大的改变，在发展的

过程中比较注重农业技术能力，为推动乡村振兴提供技

术基础。各级政府就可以推动生产要素进入机制，对职

业农民和社会资本进行引导，通过有效的规划进行长期

投资，促进农业生产。需要注意的是，在实施退出进入

机制时，政府部门需要提供技术条件，还要制定劳动就

业、投资规模等进入门槛，让农业经济的发展为国民经

济的持续发展提供推动力。

3 户籍制度与土地制度改革联动进行的思路

3.1 试点范围

在将户籍制度与土地制度改革联动时，为了确保改

革综合效果，可以按照渐进式改革形式，先确定一个试

点范围，之后再逐步扩大范围，最后全面改革。在确定

试点范围时，需要以县域作为空间地理单元，在一个固

定的范围内推进户籍制度与土地改革联动，分析改革效

果。在试点范围内改革时，需要明确市场配置情况，一

般来说，市场配置生产要素的自由流动空间越大，其能

够产生的效益就越高，要获得最高的效益就需要在全国

范围内推广，让各类生产要素都能够自由流动。但是这

种全国范围内直接实施的方式存在较大的风险，以试点

范围作为核心，逐步推广能够先观望其中的不确定风险，

限制流动范围，使其能够处于可控区域，在产生问题时

及时针对性处理，从而避免风险扩大。

3.2 权利认定

在户籍制度与土地制度改革联动的过程中，需要明

确各方权利，这就需要按照不同的形式进行权利认定。

对于职业农民的划分，可以让其延续原始获得的农民职

业，将其归属于本集体经济的组织成员，从而确保农村

社会的稳定性。还可以通过市场交易让其成为职业农民，

按照市场机制取得生产要素进行生产经营，从而让其获

得本集体经济组织成员的权利。第一类职业农民的权利

认定可以按照《农村土地承包法》和《土地管理法》使

其获得宅基地的使用权，还能够拥有承包经营权，按照

自己的意愿处理自己拥有的土地。部分农村有集体资产

之说，第一类职业农民也可以按照我国法律法规获得本

村集体资产的收益分配权利。对于第二类职业农民的权

利认定，则需要让其通过市场交易获得属于自己的权利。

在农民转入或者转出的过程中，都需要符合市场规定，

一旦转出方将其承包地或者宅基地转出，其就需要放弃

集体经济权利。

3.3 土地权限

土地权限分为承包地退出和进入、宅基地退出和进

入、其他农村土地推出和进入三种情况。在承包期内，

承包人仍然可以按照法律法规内容进行流转交易，在完

成转出之后，其仍然享有相应的承包权，但是相当于放

弃了承包期限内的土地经营权。转入方则可以获得经营

权，但是不具备承包权利。宅基地退出和进入机制的体

现可以分为两种情况，第一，有闲置或者多余宅基地的

农民可以按照市场化要求有偿退出或者进入，这一点与

承包地退出和进入类似。第二，转出方将自住且唯一的

宅基地转出，在转出之后，其无法获得宅基地的使用权，

而转入方则可以认定为已经通过了市场交易，其可以获

得宅基地的使用权。其他农村土地的退出和进入机制体

现的权限是集体林地、集体草地和集体未利用地的权限，

转入方需要遵循本村集体经济组织的规定，对其是否具

备其他权利，需要由集体经济组织共同决定。

3.4 必要条件

很多农民会为了享有城市户籍相应的权益选择退出

农村户籍，其需要满足一定的条件，才能够保障自身的

合法权益。对于宅基地的使用需要满足市场化有偿退出

条件，农民不仅需要在工作居住地区拥有城镇住房，还

需要按照要求做好公益事业服务，这样才能够使其社会

权益对等。已经转出的农民要在居住地具有长期生活保

障的经济来源，还要取得社会保障，这样才能够正常退

出户籍。在各类生产要素进入到农村土地中时，其需要

满足国家相关法律法规，还要符合集体经济组织的规定。
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3.5 制度保障

有效的制度保障能够在很大程度上促进两项改革联

动的实施及发展，国家需要就此建立相关法律法规，并

且在实施的过程中不断完善，对《户籍法》《农村集体

经济组织法》等进行完善，确保相关户籍居民具备相应

的社会保障权益。政府部门需要促进农村土地确权颁证

工作的开展，对于各类土地的进入和退出，要做好确权、

登记及颁证等工作。另外，还要建立农村产权交易市场，

对其中涉及的土地转入和转出进行明确分析，按照市场

监管形式及机制要求做好各项工作内容，同时在公共平

台公布相关信息。

4 结束语
户籍制度与土地制度改革的联动需要以国家相关法

律法规作为基础，符合市场机制的发展原则，对居民的

权益进行确认，促进我国农村经济的全面发展。
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