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 中央深改委第四次会议解读 
 

有可能在今年召开的二十届三中全会将是宏观政策的一条重要主线。 

土地要素可能就是“妨碍中国式现代化顺利推进的体制机制障碍”和“最
突出的问题”之一。 

本次会议强调“对一些探索性但又十分紧迫的改革举措，要深入研究、稳
慎推进”。 

改革的紧迫性可能体现在三个方面。 

第一，当前土地要素流动市场化程度还不够高、交易范围仍然较窄。 

第二，“人地挂钩”有待进一步加强。 

第三，后地产时代的土地财政退坡问题。 

优化“耕地占补平衡制度”可能是未来的改革方向，而将土地要素流动与
新型城镇化相结合、实现“地随人走”可能是改革的具体举措。 

 

风险提示：土地管理制度改革的推进节奏存在不确定性；用地指标跨区域
交易不及预期。  
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有可能在今年召开的二十届三中全会将是宏观政策的一条重要主线。 

2 月 19 日召开的中央全面深化改革委员会第四次会议1强调了今年是全面深化改革的“又

一个重要年份”，改革内容要聚焦“妨碍中国式现代化顺利推进的体制机制障碍”，改革

举措要“有鲜明指向性，奔着解决最突出的问题去，改革味要浓、成色要足”。 

其中“增强土地要素对优势地区高质量发展保障能力”、“建立健全同宏观政策、区域发

展更加高效衔接的土地管理制度”排在了本次深改委会议改革议题的第一个。显然，土

地要素可能就是这个“妨碍中国式现代化顺利推进的体制机制障碍”和“最突出的问题”

之一。 

会议指出“要统筹好区域经济布局和国土空间利用”，言外之意是当前土地的分配并没有

充分匹配区域经济布局的分化，还有进一步改善的空间。 

2023 年 6 月《国务院关于区域协调发展情况的报告》2中指出，“从客观因素看，我国国

土广阔，不同地区的自然资源禀赋、经济发展基础等存在较大差异，经济发展不可能整

齐划一‘齐步走’”，“不同地区在国家发展全局中承担的功能定位不同”，“评判一个区域

是否协调发展，不能单一以经济指标作为标准，更不能简单以 GDP 论英雄，而是要看其

承担的功能是否有效发挥”。 

区域协调发展并不是区域平均主义，而是根据不同区域的资源禀赋来配置生产要素，最

大化地发挥比较优势，形成优势互补。习近平总书记在 2016 年 1 月 18 日省部级主要领

导干部学习贯彻党的十八届五中全会精神专题研讨班上的讲话3中指出，“平衡是相对的，

不平衡是绝对的。强调协调发展不是搞平均主义，而是更注重发展机会公平、更注重资

源配置均衡。 

有的地区适合发展工业，就应该给予更多地工业用地指标；有的地区人口持续净流入、

住房需求不断增加，就应该提高其住宅用地指标；而有的地区适合发展农业，则应该扩

大其农用地面积。 

但从各省份城区人均建设面积拥有量和工业增加值的比较来看，建设用地的分布与工业

发展并不完全匹配。截至 2022 年，甘肃城区人口平均拥有的建设用地是广东的 1.7 倍，

而工业增加值仅有广东的 7%。因此，土地要素，尤其是建设用地指标有必要进行跨区域

流动。 

 

 

 

 

 

 

 
1 https://www.gov.cn/yaowen/liebiao/202402/content_6932052.htm 
2 http://www.npc.gov.cn/npc/c2/c30834/202306/t20230628_430333.html 
3 http://www.xinhuanet.com//politics/2016-05/10/c_128972667_2.htm 
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图 1：不同省份建设用地分配情况与工业发展现状并不完全匹配 

 
资料来源：Wind，天风证券研究所 

注：北京尚未披露 2020 年及以后的城市建设用地面积数据，因此城区人均建设面积使用 2019 年数据替代 

本次会议强调“对一些探索性但又十分紧迫的改革举措，要深入研究、稳慎推进”。 

改革的紧迫性可能体现在三个方面。 

第一，当前土地要素流动市场化程度还不够高、交易范围仍然较窄。2021 年 1 月 31 日，

中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《建设高标准市场体系行动方案》4，要求“推动

经营性土地要素市场化配置”、“完善城乡基准地价、标定地价的制定与发布制度，形成

与市场价格挂钩的动态调整机制”、“探索建立全国性的建设用地指标跨区域交易机制”。

我国的土地要素流动以保护耕地为前提，采用的是“耕地占补平衡制度”——即非农建

设占用耕地“占多少，垦多少”5，如果缺少新开垦耕地的自然条件，就需要从其他区域

进行调剂。但在现行制度下，调剂以县域自行平衡为主、省域内调剂为辅、国家适度统

筹为补充6，用地指标跨省交易仍然需要用地省份先向中央申请、中央再找其他省份补充

耕地，交易价格也相对固定，尚未建立全国性的建设用地指标跨区域交易机制7。 

第二，“人地挂钩”有待进一步加强。有的城市不断吸引人口流入，但建设用地面积并没

有以相应的比例增加，导致人均占地面积不断下降；有的城市人口持续流出，但建设用

地面积并没有相应减少，导致部分土地闲置。比如，2022 年江苏城区人口增加了 45 万人，

但建设用地面积反而减少了 981 平方公里；而四川城区人口减少了 145 万人，但建设用

地面积增加了 17 平方公里。 

 

 

 

 

 
4 https://www.gov.cn/zhengce/2021-01/31/content_5583936.htm 
5 http://www.npc.gov.cn/npc/c2/c30834/201909/t20190905_300663.html 
6 https://www.gov.cn/zhengce/2017-01/23/content_5162649.htm 
7  《跨省 域补 充耕 地国家 统筹管 理办 法》（ 2018 年 03 月 26 日）， https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-

03/26/content_5277477.htm 
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图 2：各省份 2022 年城区人口变动及单位人口变动对应的建设用地面积变动 

 
资料来源：Wind，天风证券研究所 

注：剔除数据偏离较大的西藏、内蒙古和数据缺省的北京 

第三，后地产时代的土地财政退坡问题。土地出让收入是地方政府的重要财源，近年来，

土地出让收入占地方综合财力 30%左右，占地方政府性基金收入 90%左右。随着房地产的

下行，地方政府土地出让年收入已经从 2021 年的 8.5 万亿元大幅下降到了 2023 年的 5.8

万亿元。并且，由于房地产需求在中长期还将继续回落（详见报告《地产下行的尽头：

多少亿平是终点？——中国房地产市场的长期需求测算》，2022.10.22），过去依托于商品

房的土地财政可能仍要退坡，尤其是人口净流出的城市压力更大，如何在后地产时代挖

掘地方财源的新增长点是当前财税体制改革的关键。 

因此，优化“耕地占补平衡制度”可能是未来的改革方向，而将土地要素流动与新型城

镇化相结合、实现“地随人走”可能是改革的具体举措。 

2016 年《政府工作报告》8指出，“深化户籍制度改革，放宽城镇落户条件，建立健全

‘人地钱’挂钩政策”，首次提出了“人地钱”挂钩。2022 年中共中央、国务院印发的

《关于加快建设全国统一大市场的意见》9要求“完善财政转移支付和城镇新增建设用地

规模与农业转移人口市民化挂钩政策”，再次对“人地钱”挂钩进行了强调。 

“地随人走”本质上就是城镇建设用地的增减要与人口的流动相匹配。农业人口进城落

户需要退出宅基地，退出的宅基地经过开垦后可以补充为耕地，按照土地增减挂钩原则

（城镇建设用地增加与农村建设用地减少相挂钩），就可以增加相应面积的城镇建设用地。 

重庆的“地票模式”提供了一种“地随人走”的思路，在未来的改革过程中存在推广到

用地指标跨区域交易的可能性。根据《重庆市地票管理办法》，土地权利人可以将其建设

用地按规定复垦为合格的耕地等农用地，减少建设用地形成的建设用地指标即为地票，

地票可以在重庆农村土地交易所进行交易，地票初次交易的净收益由农户和村集体按比

例分成；持有地票者在新增建设用地时，可以使用地票办理农用地转用手续，无需缴纳

耕地开垦费和新增建设用地土地有偿使用费。10 

 
8 https://www.gov.cn/guowuyuan/2016-03/17/content_5054901.htm 
9 http://www.mofcom.gov.cn/article/zcfb/zcwg/202210/20221003360100.shtml 
10 《重庆市地票管理办法》，https://www.cq.gov.cn/zwgk/zfxxgkml/szfwj/zfgz/zfgz/201512/t20151225_8836417.html 

 



 
 

宏观报告 | 宏观点评 

      请务必阅读正文之后的信息披露和免责申明 5 

 
 

截至 2021 年，我国城镇常住人口约有 9.1 亿人，而城镇户籍人口则仅有 6.6 亿人，常住

城镇但未落户的人口约为 2.5 亿人，“地随人走”的优化空间仍然较大。 

图 3：截至 2021 年，我国常住城镇但未落户人口约有 2.5 亿人（单位：万人） 

 
资料来源：Wind，天风证券研究所 
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