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重庆地票的问题及对策探析 

姚君妮1 

（重庆师范大学涉外商贸学院，重庆 401520 ) 

【摘 要】：自地票 2008 年重庆地票拍卖截至今年 1 月，累计成交地票 20.24 万亩、 401.75 亿元，惠及农户 

24.34 万户；成交其他农村产权 18.56 万亩、 10.28 亿元，惠及农户 4.88 万户。然而，在重庆地票交易总额增

加的同时，也存在着一些问题。为此，从地票制和地票作为城市建设用地指标凭证出发对实施过程中出现的问题以

及制度本身设计缺陷和出现的相关问题进行分析，并就如何规范进行讨论。 
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随着我国济的不断发展，城镇化中凸显出了不少问题。到 2015 年底，重庆市城镇常住人口已达 1838.4 万人，城镇化率

达到 60.9 % ，城市用地指标短缺和巨大的用地需求间产生了巨大的矛盾；我国农村土地流转多局限在同一区域的集体组织中，

无法大范围、跨区域流转。农村无法形成土地市场城市建设用地指标短缺、农村建设用地不增反减、农村土地流转制度缺失等

问题亟待解决，因此笔者认为实施地票制的功能，有助于解决城镇化进程中的一系列问题。  

2012 年 11 月，党的十八大报告中突出强调，要坚持走中国特色新型工业化、信息化、城镇化、农业现代化道路。土地作

为社会上一种宝贵的自然资源，与人们的生活息息相关，对我国人们生活和经济发展有重要影响，在新型城镇化中占有不可忽

视的地位。针对我国流转机制不健全，所有权和使用权分离的情况，重庆从实际出发进行土地改革-地票制。近年来，重庆、成

都、郑州、浙江省诸暨等城市相继试点地票制度，均引起了社会的广泛关注。  

1 地票制的产生及意义 

地票是指在农民自愿的情况下，实行“增减挂钩、耕地占补平衡”的原则，将农村空置的宅基地以及闲置的集体用地复垦

为耕地，通过验收后增加的耕地数量可兑换为城市建设用地指标，指标可以公开拍卖。 2008 年 12 月 4 日，标志着重庆地票

制正式形成的重庆农村土地交易所挂牌，重庆的土地改革在探索中前进。  

1.1 使农民实现了土地财产权 

我国非农业产业的增多和发展，城市资源优于农村的情况下，大量农村人口来到城市，农村建设用地空置，无法得到有效

利用。在地票出现之前，农民的宅基地和集体建设用地只能在小范围低价值流转，缺乏市场化的环境和平台，不能给农民带来

高收入，农民交易意愿低。在农村土地流转受到约束的情况下，农村居民相比城市居民无法从转让土地使用权上获得公平的收

益，在土地财富上两者差异大，使农村居民和城镇居民贫富差异大，不利于社会和谐。在地票交易中从上报交易意愿到交易完

成，有政府监督，使农民的权益实现了兑换。 
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1.2 高效配置城乡资源 

我国的城市与农村发展不均衡，城市迅速发展的同时，农村人才和资源流向城市，农村土地荒芜。地票给农民增加收入提

供新的途径，增加农民收入，政府收益又反哺社会，共同促进城市与农村协调发展。地票制运行几年来，地票收益推动新型城

镇化建设，使户籍改革资金得到落实，又使 350多亿城市资金反哺农村推动农业现代化，贫困地区特殊旅游，例如“巴渝农村”

项目，先后推出城口亢谷、巫溪长红村、彭水丹阳寨的巴渝特色民宿。  

1.3 合理调控房地产市场 

我国经济发展中房地产占比大，房地产业与我国产业发展和民生问题都息息相关。地方房价不合理，不仅影响人民的生活

和幸福感，也会引起人才流失问题。重庆政府对房地产业源头 ― 土地供给进行了有效控制：重庆政府规定通过出让土地的收

入在政府收入中的合理占比在 25%左右。在建设用地拍卖地中只有取得地票的企业才有准人资质，缩小了拍卖中政府监管的范

围，降低了政府调查企业资质的难度。  

1.4 助推户籍改革 

地票制推动户籍制度改革，保障农村居民的权利。新型城镇化下加快户籍改革，地票收益解决了户籍改革中费用问题，农

村居民变更户籍后，我国的社会福利和保障体系更容易覆盖到原来缺少公共服务保障的原农村居民。重庆在推动户籍制度改革

中没有把退地作为加人社保的条件，已转户为城镇户口的原农村居民继续拥有农村居民的土地权益。重庆实施的户籍制度给转

户居民带来利益，但是也导致了农村土地闲置、资源浪费问题严重。至 2014 年重庆市共有 9.67 万户转户居民申请退出宅基

地及附属设施用地，地票制度的探索实行，逐渐填补农村土地流转的缺陷。  

2 地票制的现状  

2.1 地票拍卖市场发展迅速 

自 2008 年 12 月重庆农村土地交易所地票的第一次公开拍卖以来，重庆市地票交易日益增加。据重庆农村土地交易所数

据显示重庆地票刚开始实行的 2008 年仅 12 月一个月交易 1100 亩，成交单价为 8.16 万元/亩， 2009 年全年交易 12400 

亩，成交单价为 9.67 万元／亩，成交单价同比增长 18.5 % , 2016 年全年地票交易 26614 亩，成交单价为 18.99 万元／亩。

用 2009 全年的数据与 2016 全年数据做比对，地票交易量增长了 114.6 % ，成交单价增长了 96.4%。由此可以看出，交易量

和交易价格大幅度增加，地票市场的活力非常大。  

2.2 地票市场逐渐成熟 

据重庆市地票交易所数据显示， 2008 年至 2011年地票成交单价大幅度上涨， 2012-至 2014 年年重庆市农村建设用地复

垦实施规模较大，市场呈现供大于求的态势，导致地票复垦项目实现地票成交的时间较长。 2016 全年交易地票共计 26614 亩，

交易量同比增长 26.9 % ，成交单价为 18.99 万元／亩，成交单价同比增长 1.6%。在 2016 年重庆地票交易价格较为稳定， 2012 

年至 2016 年成交单价在小范围内波动。说明地票市场经过一个阶段的火爆期后趋于平稳，逐渐成熟起来。 

地票的扶贫功能明显。 
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据重庆地票交易所数据显示截至 2016 年渝东北生态涵养发展区成交面积为 91021 亩，渝东南生态保护发展区累计成交面

积为 50699 亩，在地票交易中有 70%左右的地票都出自渝东南生态保护发展区、渝东北生态涵养发展区。渝东南、渝东北是重

庆相对贫困地区，大量的地票交易现象充分体现出地票的扶贫功能。  

3 重庆地票实施过程中出现的问题 

 3.1 农民权益得不到保障 

地方政府对获得建设指标更加重视，地票在实施过程中因为涉及政府、企业、当地政府、房地产开发商、农村集体组织等

多方利益的情况，会出现多方利益的角逐的情况。在农民对地票政策了解不够深入全面的，发生非自愿、非知情情况下被动参

与地票改革。地票制中花销费用名目繁多、缺失细则，政府、村集体的收益保留，地票实施中公司花销不明确，实际上农民获

得的收益并不清晰。地票政策不完善，重庆市政府制定的宅基地及附属设施用地与地方政府制定补偿的评判标准不同，实际上

村集体从重庆市市政府按照大范围的附属设施计算取得补偿款，对农民按照小范围的附属设施面积计算发放补偿款，原属于农

民的补偿款因在不知情的情况下被村集体、地方政府截留。  

3.2 地票流程复杂，时间长 

地票制中花销费用名目繁多、缺失细则，政府、村集体的收益保留，地票实施中公司花销不明确，实际上农民获得的收益

并不清晰。资料负责人员和部门混乱，流程细节没有规范化，权责不一致，农民找不到相关负责人解决问题，项目无法进行。

在地票实施过程中流程多，从提交申请到地票交易完成耗时长，最快需要 307 天，实际地票实行中花费时间更长，一旦其中有

流程出现停滞情况，耗时更长，会增加农民的不信任感。补偿对象补偿款不能及时到位，造成农民对地票政策不认同、乡县政

府及村组织信心缺乏的情况。  

3.3 农村缺乏可吸引投资项目 

地票制给农村带来巨大的收益，同时农村缺乏可供农民投资长远收益率高的产业，获取地票收益后，地票补偿款收益人把

资金投向城市，因此地票给农村带来的收益又流向城市，地票收益无法供给农村产业发展。出让宅基地的农民工返乡意愿低，

造成农村人口持续流失，不利于富裕农村。  

3.4 地票市场稳定性差 
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地票供给量和单价在一年内大幅度上涨，不利于地票市场稳定。据重庆农村土地交易所数据显示 2011 年地票交易 52900 

亩，交易量同比增长 138.1 % ，成交单价为 24.42 万元／亩，成交单价同比增长 62.9 % , 2012 年交易 22340 亩，交易量

同比减少 57.8 月，成交单价为 20.88 万元／亩，成交单价同比下降 14.5 月。 2011 至 2012 地票成交量和成交单价明显变

化过大， 2012 至 2014 年年交易量仅 2 万余亩。土地作为一种有限的自然资源，所实现的利用价值高，房地产市场过少的政

府主导行为会使房地产市场混乱，过多的市场干预会增加房地产建设的成本。地票价格由地票的价值和市场的需求决定，地票

是房地产商拍买建设用地的“人门券”的性质决定了房地产市场没有崩溃之前，地票在市场上不会存在地票持续流拍的情况，

但是短时间内地票供给过多，容易存在大量闲置的情况，地票供给过少易致使市场恐慌，地票交易市场混乱。  

3.5 复垦问题 

利益相关方因为利益驱使，很有可能不按照要求检查复垦地。复垦结束后，对复垦完成的耕地没有合理有效的规划分配，

任其荒废或是用作其他途径。源于每个地区不同适合种植的作物不同，有些地区因当地的历史风俗对土地的利用方式不一样，

在复垦过程中，不适宜、不专业的复垦，致使土地流失，不适合耕作，复垦工作人员不结合当地农民需求工作同样导致土地资

源的浪费。复垦施工方被拖欠费用，复垦资金一直不到位，因资料户资料不完善，复垦结束后国土资源和房屋管理局专家验收

缓慢。  

4 地票制问题相关解决办法  

4.1 严格监察政府及工作人员，保障农民权益地方政府要保证自身的廉洁，对于虚报、谎报补偿用地的行为，设置小组进

行督查的处理，地票实施过程中一系列的违法、违规行为，依法进行惩处。政府部门和相关企业、人员要明确、贯实地票制，

针对不同的情况，因地制宜的落实地票制做好基层工作能够实行权责到人，使农民权益真正得到保障。 

4.2 加大对地票制度知识的宣传 

加大对基层人员关于地票制度知识的了解和培训力度，在农村地票制实施地区进行广泛而深入的宣传，使大家都正确了解

地票制度。政府部门对土地征收补偿安置政策、农转城退地补偿政策进行综合考量，并且考虑到其他在城镇化进程中正在实施

的土地政策。各级政府统一实施条例，相关各级部门在地票制实施过程中要及时发现问题并听取民众意见，负责任的解决问题，

使地票制度更加完善。  

4.3 从根本上完善地票制度，重视复垦问题 

在重庆地票制实施的过程中，出现了各种意外情况，相关部门要从实际出发、深入宅基地出让地区制定并完善地票政策，

了解实际情况。对于可不进行复垦改造的宅基地要考虑是否纳人地票实施的范围内，对于各种情况的补偿标准，依照各地的实

际情况制定不同的细则，地票漏洞导致的问题不可视而不见、避而不谈。在地票制的不断完善中简化行政流程、项目透明。政

府各部门和专业人员要高效的落实地票制中的各种流程，复垦验收后及时落实补偿款。  

4.4 加大力度打造农村特色项目 

要使地票制带动农村经济的发展，不使农村经济陷入困境，就要发展农村特有产业，农产品与农产品加工相结合，打造自

有的品牌。发展农村特色经济，把农业和娱乐相结合，如“农家乐”这样的特色项目，不断创新模式，打造农业特色乐园，把

吃住行相结合，提高从业人员的素质，高端的旅游服务质量吸引城市居民到农村消费，甚至是外地、国际游客观光旅游。  

4.5 合理调控地票市场 
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在政府财政收入有较大部分来源于出让土地指标的情况下，要合理调控地票市场避免因企业的投机性致使政府陷人市场陷

阱。要使地票发挥自身的功能，实现地票价值，实现土地交易平台功能作用，打造合法、规范的地票市场。根据市场需求，对

地票的供应量做到合理调控，以免地票市场混乱。 
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