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摘要：从调整入市组织实施方式、复垦地块所有权人分享收益方式、建新地块取得和利用方式、建新地块所有权人获得收益分配方式四个方面对调整入市模式进行了对比。分析发现：调整入市适用于工业园区建设，需要公共平台降低交易成本，需要政府介入避免市场失灵。调整入市还引发了与增减挂钩关系及新增建设用地指标分配公平性问题。从完善新增建设用地指标分配、理顺调整入市与增减挂钩的关系、加强调整入市的市场化运作程度、加强政府对增值收益分配的引导四个方面提出了建议。
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Comparative Analysis of the Adjustments to Market Entry Modes for Collective Construction Land 
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Abstract: This article compares the adjustments to market entry modes from four aspects: the way of implementation for the adjustments to market entry, the way of revenue sharing for reclamation land owners, the way of obtaining and using for new land acquisition and the way of revenue sharing for new land owners. The analysis shows that the adjustments to market entry are applicable to the construction of industrial parks, which need the help from public platforms to reduce transaction costs and government intervention to avoid market failures. The adjustments to market entry modes have also triggered issues related to the increase or decrease of the linkage relationship and the fairness in the allocation quotas of the new construction land. The suggestions are made from the following four aspects: improving the allocation quotas of new construction land, rationalizing the relationship between the adjustments to market entry modes and the increase or decrease of linkage relation, increasing the degree of market-oriented operation for the adjustments to market entry and strengthening the government's guidance on the distribution of value-added income.
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自集体经营性建设用地入市试点工作开展以来，试点地区围绕就地入市、调整入市和城中村整治入市三种入市途径展开了积极探索，在前期就地入市热潮过后，有关调整入市的探索逐渐增多、规模逐渐扩大。湖南浏阳、山西泽州、河南长垣等地开展了调整入市建立工业园区的探索，为完善试点政策积累了宝贵经验。
1 集体经营性建设用地调整入市模式
1.1 调整入市内涵
调整入市是指在确保建设用地不增加、耕地数量不减少、质量有提高的前提下，根据土地利用总体规划和土地整治规划，对零星、分散的存量集体建设用地复垦验收后，调整置换到县域范围内的其他区域入市。调整入市必须先复垦拆旧区，后占用建新区，复垦耕地数量和质量不得低于建新占用耕地的数量和质量。
调整入市与城乡建设用地增减挂钩（下文简称“增减挂钩”）类似[1]，都是在建设用地指标短缺的背景下，将分散、闲置的存量集体建设用地复垦，把复垦形成的建设用地指标转移到区位较好的农用地上。两者的区别是调整入市更为灵活。首先，建新地块不需要征收；其次，不需要取得周转指标。拆旧复垦和建新地块涉及不同的集体土地所有权主体，根据入市指标转移方式差异产生了不同的调整入市模式。
1.2 调整入市模式
(1)调换产权入市。调整地块分属不同农民集体的，通过以地换地相互调换土地所有权的方式进行入市，调整地块涉及不同级差的，由拆旧复垦地块所有权人采用货币方式对入市地块原所有权人予以补偿。
(2)合作入市。拆旧复垦地块所有权人将集体建设用地复垦后，以复垦指标与建新地块所有权人合作，双方分别用建设用地指标和土地使用权作为各自的投入，取得收益协商分成。
(3)统筹入市。县或镇（街道）政府组建土地整备中心或调整入市平台，以托管、收购、入股等方式将农民集体所有的存量建设用地进行整合，统一入市[2]。入市主体由村集体经济组织变为县或镇（街道）两级集体土地整备中心或调整入市平台。
(4)指标交易入市。集体经济组织将集体建设用地复垦后，把复垦指标转让给其他集体经济组织进行入市。如，四川泸县腾退的集体建设用地复垦后形成的建设用地指标，可以在镇、村、组之间有偿调剂，对无人竞买的，县政府保底收储。
2 调整入市模式对比分析
    表1是集体经营性建设用地各调整入市模式的简要对比。下面从四个方面展开分析。
表1 集体经营性建设用地调整入市模式对比
	模式
	入市主体
	指标交易主体对应关系
	拆旧地块所有权人分享收益方式
	建新地块
利用方式

	调换产权入市
	建设用地指标所有权人
	一对一协商
	一次性
	单宗利用

	合作入市
	拆旧和建新地块所有权人
	一对一协商
	持续
	单宗利用

	统筹入市
	政府组建的土地整备中心或调整入市平台
	多对一协商
	持续
	多宗成规模利用

	指标交易入市
	建新地块所有权人
	一对多或多对一买卖
	一次性
	单宗或多宗成规模利用


2.1 调整入市组织实施方式比较
调整入市组织实施方式分为四类：一是政府搭建交易平台促进供需双方一对一交易或开展合作，并对调整入市指标进行流量管控，交易平台担负着交易媒介和“准公共事务管理”两项职责。二是政府交易平台（或成立土地专营公司）统一接收调整入市指标，代表农民集体统筹安排入市地块，统筹分配入市收益，交易平台承担着入市实施主体和收益分配调节两项职责。三是政府搭建交易平台促进供需双方交易，并通过完善调整入市制度体系，实现对调整入市的规范管理，交易平台只服务于指标交易，实现企业、市场、政府“各司其职”。四是政府组织进行复垦，用地企业直接从政府手中购买建设用地指标。如山西泽州利用开展工矿废弃地复垦试点的契机，政府组织复垦了1400亩工矿废弃地，作为调整入市后备资源，调整入市的用地主体只需按照3.5万元/亩的标准缴纳土地复垦费即可。
入市试点初期，在调整入市交易量不大、市场尚未建立的情况下，可以实行供需双方一对一交易。随着交易量的扩大，需求和供给方多元化，需要借助统一的交易平台和建设用地指标的“票据化”提高交易效率。交易平台建立初期承担市场中介和指标管理双重角色，随着调整入市交易政策不断完善，交易平台向纯市场交易媒介转变，只服务于调整入市指标的市场化配置。政府则通过规划引导和托底收购无法交易的指标，发挥公共管理和服务职能。政府统筹入市，意在解决入市地块公共服务配套、增值收益分配及入市效率问题，尤其在城中村、城郊村等能产生高额增值的集中入市区域，避免能够入市的农民集体获得大量收益，而相关成本却由相邻农民集体承担的弊端，实现区域入市地块配套的公共服务设施用地“共享、共担”。
2.2 拆旧复垦地块所有权人分享收益方式比较
调整入市方式不同，提供建设用地指标的农民集体享有不同的收益分配方式，主要分为三类：一是复垦指标交易入市，指标提供方获得建设用地指标一次性转让收益，指标交易结束后，指标提供方不再享有后续收益；二是合作入市，指标供需双方共担入市成本，按约定比例分享收益；三是县域或镇域范围内统筹入市，通过成立股份公司、联营公司，实现多个农民集体对入市土地“所有权按份共有、使用权共同入市、收益按份分享”。
以上三种分配方式都是拆旧和建新地块主体自主协商收益分享比例，除此之外也存在政府干预收益分配的情况：一是政府对收益分配比例做出明确规定。如辽宁海城规定，国家收取增值收益调节金后，剩下的收益由拆旧地块和建新地块所在村集体按4∶6的比例分成。二是政府平台公司回购和供应建设用地指标存在价差，利用价格差调节建新地块因规划用途不同造成的增值差异，即政府以统一价格收购指标，供应指标用于商业用途时卖的价格高，用于工业或公益用途时价格低或免费。
调整入市收益分配方式选择属于市场主体自主决定的事项，政府部门不应过多干预，但从试点情况看，收益方式选择与政策认知水平和指标供求关系有密切联系。在试点初期，供需双方对政策认知不足，出于风险规避及运作成本考虑，倾向于一次性转让。随着社会对政策认知程度的提升，建设用地指标供给方倾向于分享更高的增值收益，但受指标供需关系的影响。对于卖方市场，供给方有话语权可以选择合作分成方式；对于买方市场，需求方自然不愿意让卖方继续分享后续收益。政府统筹，除了是对土地利用公共利益最大化的维护，也是运用行政权力对入市收益分配的再调整。
2.3 建新地块取得和利用方式比较
调整入市建新地块取得方式：一是出让，以不超过国有建设用地最高出让年限出让给使用权人；二是租赁，将集体建设用地一定年期使用权租赁给使用权人；三是作价入股，农民集体以一定年期的集体建设用地使用权作价出资与用地主体合作开发。调整入市土地落地方式包括两类：一是“零取零用”单个项目用地，一般用于城区附近或商业、住宅等能产生高增值的用途；二是“零取整用”集中建设工业或产业园区，发挥土地规模效应。
调整入市涉及拆旧地块补偿和复垦支出、建新地块使用权取得补偿，其用地成本高于就地入市。因此，为弥补调整入市成本，需要建新地块位于城区附近区位较好的地段或用于商业等能产生高增值的用途。建新地块如果出让的话，基本上要按照征地补偿标准对原使用权主体予以补偿，土地取得成本会更高。实践中，调整入市，尤其用于建设工业园区的调整入市，建新地块基本都采用租赁或作价入股方式取得使用权，降低土地取得成本。
2.4 建新地块所有权人所获收益分配方式比较
入市后，国家收取一定比例的土地增值收益调节金，剩下的收益归集体所有。采用租赁方式的，国家和集体所获收益有限，收益几乎都归原农地承包人所有。以出让、作价入股方式入市的，集体所得收益中集体会留存一部分，用于村里公共事业支出。剩下的部分分给本集体成员，具体有两种分配方式：一是占用谁的承包地，谁独享，收益算是对原承包人退出部分土地承包权和使用权的补偿；二是全体村民共享，集体通过调整机动地或重新分配承包地的方式对入市土地原承包人进行补偿，确保利益分配的公平。
集体所得收益分配属于村民自治范畴，只要符合村民自治的有关规定即可。从实践情况看，分给村民的部分是占谁的地、谁独享，还是全体成员共享，跟地方用地情况有关。农用地占用比较频繁的地区，村民倾向于占谁的地、谁独享收益；建设占用土地不频繁的地区，村民倾向于全体成员共享收益，并通过调地的方式对被占地者进行补偿。
3 集体经营性建设用地调整入市启示
集体经营性建设用地调整入市有利于增加农民和集体收益，给农村发展注入新动力；有利于盘活存量土地资源，提高土地集约利用水平；有利于破解中小企业用地瓶颈，促进农村一二三产业融合发展。
3.1 调整入市适用于工业园区建设
鉴于调整入市成本较高，从调整入市土地落地方式来看，建设工业园区是最具普适性的入市方式，尤其对集体建设用地点多面广的中西部地区来说更加适宜。企业在园区集聚后，可以降低单个企业的基建成本，促进企业间分工协作。集体经营性建设用地入市建设产业园区，为促进乡村产业集聚、转型发展提供了有效平台，有利于扭转以往“村村点火、户户冒烟”企业布局引发的种种弊端，为乡村振兴提供产业支持。
3.2 调整入市需要公共平台降低交易成本
集体经营性建设用地存在数量少、布局散、盘活难等问题，就地入市难以形成规模效应[3]，调整入市涉及供需双方对接、多元主体补偿、规划调整等多个环节，仅靠市场主体自主实施协调难度大、成本高。在市场中介机构没有发育起来的情况下，需要政府搭建交易平台，保障信息沟通，降低调整入市供需双方交易成本。政府平台具有的天然公信力，也更容易得到指标供应方和需求方的认可。
3.3 调整入市需要政府介入避免市场失灵
调整入市前期成本需要后期入市收益来平衡，致使调整入市很难用于非盈利性项目建设。调整入市指标完全交由市场自由调配，定会发生复垦成本低的地区建设用地指标大量外流或突击大面积复垦的情况，导致供需失衡，因此需要政府进行适度调控。一是加强对复垦指标的计划管控，保障存量集体建设用地有序复垦和供给，确保市场平稳运行；二是借助“政府统筹”平台使复垦指标收益与入市土地用途“相对分离”，用产生高增值收益的复垦指标的部分收益，补偿不能或很难产生增值收益的复垦指标的复垦成本，调配部分集体建设用地用于基础设施和公益事业项目建设，优化集体建设用地供应结构。 
4 推进集体经营性建设用地调整入市面临的问题
4.1 调整入市与增减挂钩的关系问题
调整入市与增减挂钩都是对存量集体建设用地的调配。调整入市由于成本相对较高，如果建新地块位于城市周边能产生高增值的地区，自然有利于调整入市的实施。增减挂钩由于建新区土地需要征收，与地方土地财政联系更为密切，政府也倾向于将增减挂钩指标用于能产生高增值的城市规划区范围内用地。增减挂钩试点也要求复垦指标优先满足农村发展建设用地需求。从实践情况看，基于资金平衡的考虑，复垦指标很少用于农村建设，大多数都用在了能产生高增值的城市周边建设。城市规划区范围内集体土地入市空间基本被增减挂钩政策占据。两项试点任务既有相同之处，也有区别，应进一步理顺两者的关系，使其各司其职，发挥应有的作用。
4.2 新增建设用地指标分配公平性问题
存量建设用地指标调整入市，让建设用地指标可以直接转化为经济收益，新增建设用地指标分配也就具有了社会财富分配的属性。调整入市对于地方而言，如果是新增建设用地指标短缺下的无奈选择，说明调整入市成本要高于新增建设用地指标的利用成本，必然引发社会对于新增建设用地指令式、无偿化分配方式公平性的质疑[4]，倒逼新增建设用地指标配置必须解决公平问题。
5 推进集体经营性建设用地调整入市的建议
调整入市是中西部地区普遍适宜的一种入市途径，建设产业园区是促进乡村产业集聚、转型发展的有效平台，应及时跟踪集体经营性建设用地调整入市和建设产业园区的实践进展，鼓励更多的地区进行相关探索，早日形成可复制、能推广、利修法的制度成果。
5.1 完善新增建设用地指标分配方式
一是将新增建设用地指标分配与盘活存量建设用地规模挂钩，接受调整入市或增减挂钩指标多的地区，在新增建设用地指标分配时予以倾斜。严格控制或暂停指标调出地区新增建设用地指标配置。对于使用调整入市指标规模较大的项目可以配套一定数量的新增建设用地指标。二是实行政府调控下的新增建设用地指标有偿分配制度，增加新增建设用地指标取得成本，引导企业多利用调整入市指标。
5.2 理顺调整入市与增减挂钩的关系
《土地管理法（修正案）》将“土地利用总体规划确定的城市建设用地范围内，由政府为实施城市规划而进行开发建设的需要”列为可以依法实施征收的情况之一，由此可见，城市规划区范围内农地征收还是建设用地主要供应来源。这也为调整入市和增减挂钩划分了各自的作用空间，即增减挂钩的建新区主要在城市规划区范围内，调整入市的建新区在城市规划区外。而且，调整入市只能在县域范围内开展，增减挂钩有条件的可以在省域内甚至跨省域调剂。应积极推进两项试点政策相互借鉴和完善。一是逐步实现统一管理，将调整入市与增减挂钩纳入同一管理平台，参照增减挂钩管理办法办理建设用地审批手续，发挥各自优势，共同促进存量建设用地二次配置。二是将增减挂钩周转指标由计划配置改为规划管控、市场配置，地方在确保耕地保有量和基本农田面积不减少的前提下，参照调整入市管理方式，自行安排增减挂钩的规模和时序，提高指标配置的灵活性。
5.3 加强调整入市的市场化运作程度
逐渐转变政府对集体经营性建设用地调整入市的管控方式，以市场干预代替现实参与。一是探索调整入市建设用地指标的“票据化”管理，不再实行建新用地项目与复垦补充耕地项目逐一挂钩，同时建立公共交易平台，方便建设用地指标流通，提高调整入市指标配置效率。二是加强政府对建设用地复垦指标的“计划调控”，根据社会经济发展需要，制定调整入市计划，保障存量集体建设用地有序复垦调整入市；同时，建立政府保底收储制度，避免供需失衡，价格大起大落。三是统筹入市中，政府背景的平台公司应按照“权责明确、政企分开”的现代企业制度进行运营，培育与集体经营性建设用地调整入市相关的市场中介组织和机构，鼓励民营资本成立平台公司参与统筹入市，与政府成立的平台公司同等竞争[5]，切实发挥市场中介组织和机构在转变政府职能、服务经济社会发展方面的积极作用。
5.4 加强政府对增值收益分配的引导和调配
不断完善集体经营性建设用地调整入市增值收益在指标提供方和使用方之间的分配方式，实现成本共担、收益共享。一是鼓励地方政府对建设用地复垦指标“统筹使用”，通过完善调节金征收办法或其他途径对不同区域、不同用途的调整入市土地收益进行调节，促进部分集体建设用地指标用于非营利性公共基础设施建设，优化集体经营性建设用地入市环境。二是探索完善调整入市指标提供方分享土地增值收益的有效途径，一方面，鼓励地方政府因地制宜，引导指标提供方和使用方协商选择适宜的增值收益分享方式，可考虑与精准扶贫等工作结合，让指标提供方更多地分享土地制度改革红利；另一方面，开展指标提供方分享入市土地增值收益的理论研究，夯实调整入市增值收益分享的理论基础。
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