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摘 要：推进农村土地制度改革，有利于加快农民工市民化进程、推进农业规模化专业化现代化发展、提升农村建

设水平缩小城乡差距。当前，农村土改过程中还存在诸多问题，必须深化改革，进行制度创新，建立以权属管理和用

途管制为核心的现代土地管理制度。具体而言，要加快确权颁证工作，稳步推进土地改革，加强土地流转市场制度建

设，探索农村集体建设用地进入市场有效途径，改革完善农村宅基地制度，发展农地金融，实施严格的耕地保护制度。
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新型城镇化涉及“人、业、钱、地、房”五大要素，其

中，“地”是有效推进新型城镇化的一个重要内容。土地

具有生存保障与致富资本的双重功能，是农民赖以生

存和发展的根基，推进土地制度改革是城镇化进程中

的重要“制度红利”。农村土地制度改革是重要的要素

市场改革。2014 年，习近平总书记主持召开的中央深

改组第五次会议第七次会议都研究了土地改革的问

题。中央深改组第五次会议提出“三权分置”，即土地所

有权不变，承包权归农民也不变，经营权或者使用权流

转，为推进农村土地制度改革、引导土地有序流转作出

了重要的制度安排。

一、推进农村土改 激发“三农”活力

农村土地制度改革是涉及到农民、农业、农村的综

合性改革，是解决“三农”问题的关键，其成败关系到农

民收入能否较快增长，农业发展方式能否加快转变，农

村事业能否持续发展，必须予以重视。
（一）农村土地制度改革是推进农民增收、加快农

民工市民化进程的重要举措

一方面，承包权和经营权的分离，既能使农民在不

失去土地承包权的前提下获得土地经营权流转的收

入，又能将大量农民从土地中解放出来，使其进入非农

产业，增加非农收入。《中国统计年鉴》数据显示，

2005—2012 年，家庭经营纯收入占农民纯收入的比重

由 56.7%下降为 44.6%，农业对于相当多农民来说已

成为“副业”，工资性收入、财产性收入与转移性收入的

占比逐渐上升并成为收入的主要来源，其中土地流转

带来的财产性收入增加是促进农民增收的重要原因之

一。一项针对全国 17个省市 1452 个农户样本的调查显

示，农户承租与转租土地面积每提高一单位，会导致人

均纯收入增加 13.2%[1]。以进行土地流转试点的河南滑

县为例，进行土地流转的农户人均收入水平明显高于

未流转的农户（图 1）。

另一方面，农村土地征收、集体经营性建设用地入

市、宅基地制度改革这“三块地”的改革可以激活“沉睡

的资产”，增加农民的财产性收入和进城置业创业的资

本，有利于加快农民工市民化的进程。一直以来，我国

农民财产性收入所占比例非常低，仅占 3%左右。据测

算，我国共有 13 亿亩可承包土地，其流转价值约为 50
万亿～80 万亿元，平均可为每位农民增加约 6 万～10
万元的收入 [2]。可见，推进农村土地制度改革将大大

增加农民的财产性收入。
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图 1 河南滑县农户收入与土地流转状况

资料来源：李丽明，吴一平.农村土地流转与农民收入关系实证

分析———基于滑县 176 户调研数据［J］.现代农业科技，2015，（5）.
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（二） 农村土地制度改革是加快推进农业规模化、
专业化，保障国家粮食安全的必经之路

从农地数量来看，我国人均耕地 1.52 亩，不足世

界平均水平的一半，粮食安全责任重大；而从农地利用

质量来看，我国农业生产经营模式以家庭为主，农业机

械化程度低，农业生产效率不高，且农村承包地具有细

碎化、条块化的特点，所形成的大量田埂也造成了耕地

资源的浪费。推进农村土地制度改革、加快土地经营权

的有序流转，有利于促进土地资源的高效配置和充分

利用，减少耕地撂荒，保障国家粮食安全；有利于促进

土地向农业产业化龙头企业、农民专业合作社、经营大

户、种田能手集中，提高农业机械化水平，建设专业化

的农业生产基地，推进农业适度规模经营和专业化生

产。推进农村土地制度改革也有利于引入工商资本进

行产业化经营，延长农业产业链，提高农业产品附加

值，增强农业生产经营者抵御市场风险的能力。
（三）农村土地制度改革是统筹城乡发展、促进新农

村建设、健全城乡发展一体化体制机制的必然选择

随着农业规模化、专业化、现代化经营的推广，以

及大量工商资本进入农村投资，将带动农村地区水利、
供电、通讯、教育和卫生等基础设施建设，有利于逐步

提升农村人口的生产效率与生活质量，促进新农村建

设，加快农村经济发展，实现城乡共同繁荣。同时，通过

推进农村土地制度改革，逐步破解城乡土地二元结构，

推进城乡要素平等交换，对缩小城乡发展差距，统筹城

乡发展具有重要意义。

二、当前农村土地制度改革存在的问题

在推进农村土地改革的过程中，存在着农村土地

权属不清、部分地区农地流转急躁冒进、土地流转市

场尚未完全建立、土地权利二元格局、农村宅基地制

度不完善、土地的致富资本功能难以发挥、土地出现

“非农化”“非粮化”趋势等多种问题，亟待解决。
（一）农地确权颁证进展缓慢

土地财产权是法律赋予农民的合法权利，不能随

意剥夺。在农村土地流转过程中，确权颁证是基础和前

提，只有坚持这个前提，给农民吃上“定心丸”，才能让

他们敢于流转。当前，农村土地的确权、登记、颁证工作

进展缓慢，农村土地存在产权不清、权属不明等现象，

埋下了纠纷隐患。确权颁证工作不完善，不利于保护土

地流转过程中农民的合法利益。产权主体缺位使得农

民难以依据市场原则获取土地收益，从而难以分享土

地增值成果[3]。
（二） 部分地区农地流转过程中没有严格贯彻

“自愿”的原则

2008 年以来，我国土地流转面积迅速增加，截至

2013 年底，全国承包耕地流转面积约 3.4 亿亩（表 1），

占全部家庭承包耕地的 26%，达到 2008 年的 3.1 倍[4]。
这一方面是由于土地流转符合众多农民的利益；另一

方面，也是由于地方政府的积极引导。然而，一些地方

政府在推进土地流转时存在盲目求快倾向，不尊重农

民土地流转的主体资格，无视农民意愿，出现政府主导

甚至依靠行政命令强迫农民进行流转土地的情况，违

背了“自愿”原则。进行土地改革的主要目的之一就是

保护农民利益，强迫农民进行土地流转严重侵害了农

民的合法权益。

（三）土地流转机制不完善、市场不健全

近年来我国农村土地流转面积持续增加，但是，许

多地区仍存在着土地流转机制不完善、缺乏统一规范

的土地流转交易市场等问题。一方面，土地流转过程不

规范，土地流转尚处于自发、无序状态。相当比例的土

地流转并未签订正式的合约或所签合约不规范，导致

土地流转关系混乱，极易出现土地流转纠纷。据统计，

仅 2013 年一年，全国受理的土地流转纠纷就高达 18.8
万件。另一方面，由于统一的土地流转市场尚未建立，

供求信息传播不通畅，土地流转主要在熟人范围内进

行，严重制约了土地流转规模和效率。统计显示，2013
年流转入农民专业合作社的土地比重虽有所提高，但

流入主体仍以农户为主，占比达 60.3%（图 2）[5]。

（四）城乡二元土地制度格局亟需破解，土地增值

收益分配不公

权利二元是我国土地制度的一大弊端。长期以来，

我国土地市场处于城乡分割状态，不同类型的土地适

用的市场准入规则、出让方式等存在严格区别。政府是

土地一级市场的唯一供地主体，在通过征收方式将农用

农民专业合作社
20.40％

企业
9.40%

其他主体
9.90%

农户
60.30%

图 2 2013 年农村土地流入主体分布情况

资料来源：农业部经管总站体系与信息处.2013 年农村家庭承

包耕地流转情况［J］.农村经营管理，2014，（5）.

表 1 2010—2013 年我国承包耕地流转情况

年份

2010
2011
2012
2013

流转面积

（亿亩）

1.87
2.28
2.70
3.40

流转面积占承包

总面积比重（%）

14.7
17.8
21.5
26.0

增长率

（%）

-
22.1
17.4
25.9

数据来源：农业部经管司，经管总站.全国 2011 年农村土地承

包经营及管理情况［EB/OL］.中国农经信息网，2012-04-17；冯华.土
地流转要尊重农民意愿［N］.人民日报，2014-02-24.
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地转为非农用地的过程中，土地增值收益分配严重不

公，主要增值收益归地方政府获得，用于农民、农业、农村

的部分较低。从辽宁、浙江、河南三省的数据（表 2）来

看，2007 至 2010 年期间，尽管各地征地补偿标准均有

不同幅度的上调，但占地补偿费占土地出让收入比重

却出现大幅下降。地方政府通过低价征地获得了大量

的收益，却严重损害了农民的权益。同时，土地权利

二元格局造成土地价格的扭曲，也导致部分地方政府

过度依赖低价征地、高价卖地的土地财政，土地利用

粗放，土地红利呈现日益衰竭的趋势。据统计，早在

2001 年，沿海各省市已提前十年用完了 2010 年的城

市建设用地指标，甚至部分城市连 2020 年的用地指标

也已用完[6]。

（五）宅基地资源利用不充分，流转不畅、权属不清

随着越来越多的农民进城置业，农村人口与村庄

逐渐分离，出现了大量的“空心村”，造成土地资源的严重

浪费。据统计，我国农村常住人口以 1.6%的速度在逐年

减少，但农村宅基地却以 1%的速度在逐年增加，这使得

大量农村宅基地闲置，“城镇用地紧缺”与“农村用地闲

置”并存[7]。此外，农村宅基地权属不清，宅基地用益物

权得不到有效保障，极易引发纠纷。

（六）农地金融发展滞后，农民融资难、融资贵

发展农地金融是农村土地制度改革的重要环节。
以土地流转推进规模经营、发展现代农业需要大量的

资金投入，然而长期以来，我国农村金融发展滞后，农

业发展缺乏有力的资金支持，农民面临融资难、融资贵

等困境。一项针对湖北、甘肃、吉林、四川、青海 5 省共

1938 个农户样本的调查显示，“资金匮乏”是影响三农

发展的主要因素。其中，“农户抵押担保不足”使得金融

机构采取“理性”排斥行为是导致农村金融发展滞后的

重要因素[8]。
（七）耕地损失严重，流转农地“非农化”“非粮化”

现象日趋明显

我国人均耕地面积不足世界平均水平的一半，耕

地保护意义重大。统计显示，2012 年我国征地规模约

为 400 万亩，由耕地转为建设用地的面积占批准建设

用地的 40%以上，耕地损失现象严重。同时，由于从事

农业收益低，许多农民进入城市谋生，农村存在着弃

耕、撂荒现象，且随着耕地流转面积的增加，部分经营主

体为追求经济利益转向种植收益高的经济作物或利用

农地从事非农活动，“非农化”、“非粮化”趋势逐渐显现。
统计显示，2013 年全国流转出的耕地中，仅有 56.5%的

耕地用于种植粮食作物，占比不足六成。一项针对浙江

和河北的耕地状况调研显示，浙江、河北两省流转后耕地

的非粮化率（非粮作物面积/耕地总面积）分别为原有耕

地的 5.6 倍和 5.0 倍（表 3），耕地流转过程中的“非粮

化”问题明显。
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表 2 辽宁、浙江、河南三省占地补偿费占土地出让收入比重

年份

2007
2010

辽宁（%）

16.82
10.37

浙江（%）

8.62
2.91

河南（%）

19.58
12.99

数据来源：刘守英.中国城乡二元土地制度的特征、问题与改革［J］.
国际经济评论，2014，（3）.

表 3 浙江、河北两省耕地流转前后的非粮化问题

全部作物
非粮作物

面积（hm2）
面积（hm2）
比例（%）

全部耕地
131.1
088.3
067.3

浙江省
转入地
114.3
086.0
075.2

原有地
17.0
02.2
13.4

全部耕地
92.3
33.9
36.7

河北省
转入地
30.5
24.0
78.8

原有地
61.8
08.8
15.9

资料来源：王勇，陈印军，易小燕，肖碧林.耕地流转中的“非粮化”问题与对策建议［J［.中国农业资源与区划，2011，（4）.

三、完善农村土地管理制度的对策思考

当前推进农村土地改革，必须完善农村土地管理

制度，建立以权属管理和用途管制为核心的现代土地

管理制度，以制度创新推进改革进程。
（一）要加快确权颁证工作，以土地流转实现农民

财产权，确立权属管理的基本依据

土地确权是农村土地资本化和土地权利虚拟化的

基础[9]。只有把产权界定清楚，土地流转才能有序、有
效。要加快农村土地确权、登记、颁证工作，以法律形式

明确农村土地产权主体，稳定土地承包关系，强化土地

承包经营权的物权性质，维护农民的权益。要全面落实

承包地块、面积、合同、证书和基本农田“五到户”，在农

地产权设计中，农民应该有三权：承包土地的经营权、

农民宅基地的使用权、宅基地上自住房的房产权，对应

这三权就应该有三证或五证，即农民承包土地经营权

证、农民宅基地使用权证、农民在宅基地之上自建住房

的房产证。要从各地的实际情况出发，决定确权的形式

与范围，允许不同的产权主体和产权形式并存[10]。
（二）要把握基本农情，“稳”字当头，坚持“依法、自

愿、有偿”的原则，保障农民合法权益，把握土地流转与

农业规模经营的“度”
在未来相当长的时期内，经营自己承包耕地的普

通农户仍占大多数，这是我国的基本农情，土地改革必

须尊重这一基本农情。土地对农民而言是一种心理意

义上的社会保障，土地改革必须以“稳”为主，循序渐

进，不能片面追求“快”和“大”。要防止“一哄而起”，盲

目搞“大跃进”式的土地改革，不能搞强迫命令、不能搞
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行政瞎指挥，防止因大量的农民一夜之间失去土地而

使社会稳定受到影响。要坚持“依法、自愿、有偿”的原

则，保障农民享有土地是否流转的决定权和土地流转形

式的选择权。部分农民对土地有特殊情感，必须充分尊

重其作为土地流转主体的权利。严厉禁止依靠行政手段

或高压强迫农民进行土地流转，保障农民的合法权益。
农业规模化经营要坚持适度原则，重点支持发展粮食规

模化生产。规模农业会排斥劳动力[11]，当前我国仍有大

量农业劳动力尚未转移进城，要从我国人多地少的实

际国情出发，采取发展种粮大户、农民专业合作社等形

式的规模经营，不可盲目照搬和移植西方国家的大农

场模式。农业经营规模化程度必须要以现实情况为准，

以农民的利益为出发点和落脚点。具体而言，要做到“三

个适应”：发展农业规模经营要与城镇化进程和农村劳

动力转移规模相适应，与农业科技进步和生产手段改进

程度相适应，与农业社会化服务水平提高相适应。
（三）加强土地流转市场的制度建设，实现公正有

序流转，放活农村土地经营权

要健全土地流转机制，规范土地流转程序，鼓励土

地流转双方签订正式合同，对土地流转面积、流转价

格、流转期限、流转条件、操作规程、双方权利义务及违

约责任等细节做出明确规定，稳定土地流转关系。要建

立土地流转的纠纷仲裁机构和制度，加快土地仲裁立

法[12]，为纠纷各方提供合理的仲裁渠道。要建立公开、
公正、规范的农村土地产权交易市场，推进土地流转信

息公开、透明，使土地流转能够在更大的范围内进行。
要培育市场化的土地流转中介组织，充分发挥其在法

律法规咨询服务、合同拟订审查服务、土地估值服务、
流转信息审查服务等方面的作用，为促进土地流转的

规范有序提供保证。
（四）探索农村集体经营性建设用地进入市场的有

效途径，改变土地权利二元格局，实现国有土地与集体

土地“同地、同权、同价”
要建立农村集体土地与城市国有土地两种所有制

土地权利平等的土地产权制度，赋予农村集体经营性

建设用地与国有土地同等的占有权、使用权、收益权和

处分权，使二者受到平等保护。在用途管制上，农村集

体土地与其他主体土地应依法享有平等进入市场和平

等享有土地增值收益的权利。完善公开、公平、公正的

交易规则，使农村集体经营性建设用地可以直接入市，

与国有土地在同一个平台上交易。要规范农村集体经

营性建设用地的流转程序，保护广大农民利益，对流转

方式、流转用途、流转规则、基准地价、收益分配等做出

明确规定，防止农村集体经营性建设用地入市成为“少

数人的盛宴”[13]。要尽快完善农村集体经营性建设用地

的价格形成机制，通过市场供求关系决定价格，促进土

地市场健康发展。要完善土地征收制度，重点在于建立

兼顾国家、集体、个人的土地增值收益分配机制，合理

提高个人收益。要规范征地程序，合理确定征地补偿标

准，建立并完善资金、社保、就业等相结合的综合补偿

制度，切实解决失地农民生计保障问题。
（五）保障农户宅基地用益物权，改革完善农村宅

基地制度，慎重稳妥推进农民住房财产权抵押、担保、
转让

要完善农村宅基地制度，加快宅基地的确权登记

颁证工作，保障农户宅基地用益物权，加强宅基地使用

权管理。保障农民的合法居住权，避免为了扩大城镇非

农建设用地来源，以行政手段强行收回农民宅基地。要

在保障集体土地所有权人权益的前提下，赋予并落实

宅基地使用权人在占有、使用、收益、处分等方面更多

权益。要探索宅基地有条件流转制度，允许宅基地使用

权在农村集体组织成员之间流转，避免宅基地闲置和

土地资源的浪费，为农村土地要素流动创造条件。要通

过改革试点，推进农民住房财产权的抵押、担保及转

让，建立宅基地自愿有偿退出机制，做好集体经济组织

内部退出的市场和外部市场的衔接，通过政府主导、村
民自愿自发推进、市场手段配置的形式[14]，实现外部市

场对内部市场定价，盘活闲置宅基地资源。
（六）要让农民用好土地担保和抵押权能，发展农

地金融

推进土地改革必须用好土地抵押权、担保权，充分

发挥土地作为致富资本的功能。首先，政府要通过政策

优惠等手段支持金融机构开展农地金融业务，监管农村

金融机构的不当排斥行为，合理降低农业贷款利率，并根

据农业生产周期科学制定贷款期限，促进金融机构加

大对农业中长期信贷的投入，缓解农民融资难融资贵

的问题。其次，要鼓励银行进行抵押品创新，允许农民

通过土地经营权抵押贷款，盘活土地这一“沉睡的资

产”。同时，要以惠农利民为原则建立土地银行，构建以政

策性土地银行为支撑、商业银行为补充、土地合作社为基

础的多层次农地金融体系[15]。
（七）要严格用途管制，实施最严格的耕地保护制度，

守住耕地红线不突破，防止土地“非农化”、“非粮化”
粮食安全是国家安全的基石，保障国家粮食安全

的根本在耕地。为此，要依据宪法，完善征地制度，严格

限定“公共利益征地”的范围。要在确权的基础上对农村

宅基地的建筑面积进行严格控制，防止宅基地无序扩张

占用耕地，减少耕地资源的流失。要严格进行农村土地用

途管理，坚持农地农用的底线，落实耕地保护责任。要加强

流转土地的事后监管，任何流转土地都不能随意改变用

途，遏制农地的“非农化”、“非粮化”倾向。要强化征地占

补平衡的法定责任，严守耕地红线，避免因“实优虚劣”、
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Property Right Reform and Transfer of Rural land
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Abstract: Promoting the rural land reform will help speed up the citizenship process of migrant workers, promote the scale,
specialization and modernization of agricultural, and enhance the level of rural construction to narrow the rural-urban gap.
However, problems exist in the process of the rural land reform. To solve the problems, the reform should be deepen, the in－
stitution should be innovated, and modern land management system should be established based on ownership management and
use control. Specifically, it is important to speed up the process of defining rights and certification, to strengthen the construc－
tion of land transfer market system, to explore effective ways of entering the market for the rural collective construction land,
to improve the rural homestead system, to develop farmland finance and to implement stringent farmland protection system.
Key words: Rural land system; Modern land management; Defining rights and certification; Land transfer

本刊特稿 辜胜阻，吴永斌，等 当前农地产权与流转制度改革研究

“实占虚补”而导致的耕地占补平衡模式运行异化的风

险。要探索建立严格的工商企业租赁农户承包耕地准入

和监管制度，对准入和监管制度作出明确规定，严格遵

守工商业资本参与农地流转的门槛限制。同时要建立

风险保障金制度，定期对租赁土地企业的农业经营能

力、土地用途和风险防范能力等开展监督检查，严格控

制风险。

四、结语

农村土地改革是一项包含了农户承包地、宅基地、
集体经营性建设用地等在内的综合性改革，为实现农

村土改的规范有序，必须进行系统性、整体性的考虑和

设计，不可一蹴而就。农村土地流转的关键在于明晰土

地产权，只有把产权界定清楚，土地流转才能有序、有
效。因此要加快确权颁证工作，建立以权属管理和用途

管制为核心的现代土地管理制度。农村土地改革的核

心问题是土地增值收益分配问题，必须保障农民能够

充分分享土地的增值收益，让农民成为土地改革的真

正受益者，增加农民参与土地改革的积极性。国家需加

大资金投入和政策支持，加大工业对农业、城市对农村

的支持力度，发展农地金融，加快配套改革。同时，农村

土地改革必须严格用途管制，严守耕地红线，防止农地

在流转过程中非粮化和非农化。
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