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E5_9C_B0_E9_9A_90_E5_c51_243652.htm 改革开放以来，广东

省尤其是珠三角一带不少地方已发展为新型的工业城市，而

原有农村社会经济发展也在面临一些新的问题和矛盾。如传

统农业优势逐步弱化，竞争力下降；农民收入增长缓慢，城

乡居民收入和生活质量差距拉大；一些农村股份经济和集体

经济薄弱，历史包袱沉重；农村分散建设和土地资源浪费现

象严重，发展环境和生活环境未能有效改善；违法违规流转

集体土地现象较为普遍，农村集体土地管理秩序混乱。这些

问题和矛盾的存在，成为影响农村社会稳定的主要因素，产

生这些问题和矛盾的原因是多方面的，其中一个重要原因是

，既有的农村集体土地管理制度与快速发展的市场经济不相

适应。 土地私自流转纠纷不断 农村集体非农建设用地非法入

市流转，曾经是广东土地市场上一个公开的秘密，而且在数

量和规模上呈现出不断扩大的趋势。 据广东省国土资源厅的

一份统计显示，2005年前，在珠三角地区，这种私自流转农

村集体非农建设用地的面积已经实际超过集体建设用地的一

半；在广东省其它地区，这一比例也超过了20%。 在私自流

转过程中，企业通过与土地使用权者草签一份协议来获得集

体非农建设用地的使用权。这种违反当时土地制度的违规操

作给企业和当地村民带来了不少纠纷和麻烦。 企业在这种情

况下取得集体土地使用权一般都是挂靠于村集体或村委，尽

管企业主是实际投资人，但在产权权属上写的却是这家村集

体的名字，这曾使不少企业和村集体为企业的权属而陷入产



权官司。 与此同时，企业投资人在产生债务纠纷时卷铺盖逃

跑的情况时有发生，而债权人往往会找到村集体，后果便转

嫁到农民身上。 这个土地隐市交易由于不合法而不可避免地

出现了许多问题，如时常发生土地纠纷；随意占用耕地并出

让、转让、出租用于非农业建设；低价出让、转让和出租农

村集体土地等，造成了农村集体土地管理上的混乱。 如果仍

然沿用传统的土地管理制度对农村集体土地进行管理，显然

不符合实际情况。为了切实保护农民利益，与其无效地防堵

，不如有效地疏导。广东省政府2005年10月1日在全国率先实

施了《广东省集体建设用地使用权流转管理办法》(以下简称

“《办法》”)。 据此，集体建设用地使用权作价入股(出资)

，可以与他人合作、联营等形式共同兴办企业，视同集体建

设用地使用权出让。这意味着，农村集体非农建设用地将视

同国有土地，可以合法入市流转。不过，该办法仍然禁止集

体建设用地用于商品房地产开发建设和住宅建设。 办法的出

台打破了“非经政府征地，任何农地不得合法转为非农用途

”的传统，代之以一个征地制与农村集体非农建设用地直接

入市制并存的新时期，被专家学者们誉为“一项探索性立法

，开创了全国的先河”。 “顺德实验”破题谋求共赢 事实上

，早在10多年前珠三角就有了这种土地流转的做法，土地承

包经营权可以流转成为村集体公司的股份。 这些公司都是当

地集体经济形成的股份公司，农民将承包权交给集体统一经

营。珠三角地区人多地少，农民更愿意将股权集中，由村里

牵头，让集体企业统一经营，企业的资产折股量化到个人，

农民手中拥有股权证，农民根据入股进行分红。 在2005年开

始实施的办法标志着广东省在全国率先大规模地掀起了农村



集体建设用地合法入市的序幕。而这一重大变革又是先于办

法出台前从“顺德实验”开始破题的。 现属广东省佛山市的

顺德区位于珠江三角洲中部。2001年，顺德区被正式确定为

农村集体土地管理制度改革的试点，2003年1月1日，改革正

式开始。 “顺德实验”首先确立流转制度，如规定流转的集

体建设用地必须符合土地利用总体规划和城镇建设规划；发

生流转前须由土地所在村委会和镇一级土地管理部门确认所

有权人，权属无争议；建立集体建设用地基准地价，并由区

政府定期公布，作为政府核收集体建设用地使用权流转收益

金的依据等。 与此同时，规范流转管理。一方面，由区规划

国土局负责对集体建设用地的土地所有权和使用权进行调查

审定，经区政府审核同意后核发集体建设用地所有权证和房

地产权证或土地使用证；另一方面，集体建设用地流转必须

签订统一印制的流转合同，并经区规划国土局审查备案后方

能生效。 顺德区乐从镇罗沙村村民李鸿强说，每年村集体通

过土地出租获得租金收入少则500万元，多则上千万元，并且

收入逐年提高，村民不仅可以稳定地通过土地出租拿到数量

可观的分红，而且还有了社保基金。村里前几年利用集体土

地流转的收益投资近2000万元，兴建了幼儿园、文化中心、

公园等一批福利设施项目。 土地流转中要力保农民利益 土地

流转是农村经济发展、农村劳动力转移的必然结果。“顺德

实验”只是广东省农村非农建设用地土地流转的一个缩影。 

目前，广州等10个市还有闲置未建的集体建设用地四万多公

顷。广东省有关部门表示，将把这些集体建设用地纳入土地

市场，在制定当地年度供地计划时，将可供使用的集体建设

用地纳入计划范围。 在农地流转新政的试水中，广东省内其



它地区正在进行着多种形式的土地流转尝试，谋求多赢的局

面。其根本的宗旨在于，在统筹城乡背景下，通过农村土地

产权的制度安排，使农民切实分享到改革开放的成果。 用原

任广东省劳动和社会保障厅副厅长孙庆奇的话说：“集体土

地流转不流转，关键还在于村民或农民的利益能否得到保证

，他们能否真正转变为城市居民，也就是流转后的农民劳动

就业和社会保障问题。” 要保证农民的利益得到充分保障，

土地流转中还需要完善很多环节。如不少业内学者专家指出

，集体建设用地的流转存在巨大的增值空间，农民作为土地

的直接管理者和经营者，除了享受土地经营收益外，还应享

受土地流转产生的增值收益，但这在现实中如何保障却往往

难以做到。 由此可见，农地流转新政，广东在全国进行先行

的试水，但要在流转中力保农民利益还需要更多制度补位、

实施监管，可谓任重道远。 100Test 下载频道开通，各类考试

题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


