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E4_B9_A1_E7_BB_9F_E7_c67_473461.htm 摘要 我国正处于农

地保障功能向资本功能转变的关键时期， 本文针对现行土地

流转试错中有可能出现的问题和矛盾，以总结我国30年土地

流转的经验与教训为切入点，提出了澄清土地公有制、粮食

安全、农地保障理论的误区；重构政府、农民、企业土地利

益结构；实行农地“三集中”规划控制、农民 耕地保护权国

家购买、农地交易税收调节政策的化解农地政府管制与农民 

市场化矛盾 的改革框架，供城乡统筹改革的土地制度选择的

参考。 关键词 农地交易 历史回顾 理论反思 制度检讨 制度重

构 引言 所有制度都是在发展中与时俱进的，世界上从没有一

成不变的制度。农地农有、农地农用制度确立的经济环境是

贫穷、落后，理论条件是封闭、保守。现在审视，当时经济

的主要矛盾，如农民生存和低成本工业化、城市化、公共品

生产需求正在变成次要矛盾。当时理论的主要观点，如土地

公有制、政府替代市场、农地保障、粮食安全等，或正在被

新的科学发现所修正，甚至否定，或正在重新认识，不断完

善。 “三农”问题来自土地， 根治“三农”的灵丹妙药也只

能来自土地生产力和生产关系耦合的制度革命。 显然，当前

有必要重新回顾当初制度的产生条件、设定目标，评价现在

制度的运行绩效、新生矛盾，根据现在制度的环境变化、资

源约束条件，提出农地制度变迁的方向。 当前，成渝地区进

行统筹城乡发展综合配套改革试验。土地流转制度选择直接

关系到改革绩效。本文为此针对城乡统筹改革试验的土地流



转制度选择有可能出现的问题和矛盾，以总结我国土地流转

的经验与教训为切入点， 提出了澄清土地公有制、粮食安全

、农地保障理论的误区；重构政府、农民、企业土地利益结

构；实行农地“三集中”规划控制、农民 耕地保护权国家购

买、农地交易税收调节政策的 化解农地政府管制与农民市场

化矛盾的中国特色集体土地制度的 改革框架。 一、土地流转

的历史回顾 农地市场交易的出现，有其深刻的历史背景和现

实原因 。 土地制度的预期是以低成本工业化、城市化、公共

品生产化的方式实现国家资本积累，完成工业、城市发展。

而农地市场交易的预期则是利用集体土地资本自发的增殖动

力 谋求农村、农业、农民的自身发展。土地制度和农地市场

交易的预期存在体制性冲突正是导致城市、农村；政府、农

民形成对立的基本原因。农地市场交易的 这种历史使命，必

然使其自问世起就和地方政府“以地生财”的城市理念，以

及政府垄断土地市场体制和农地农有、农地农用制度发生越

来越激烈的摩擦。但地方政府没有顺应集体土地的产权诉求

，并总是以强权推行各种“圈地运动”、“卖地运动”以地

生财，向农民转嫁政府公共品生产成本，从而不仅引致农地

市场交易不能按照集体土地资本理论预期，实现促进农业发

展和造福农民的目的，而且导致中央政府将耕地失控的原因

归罪土地制度宽松，从而不断修改法律强化政府垄断市场体

制和“农地农有、农地农用”制度。显然，中央、地方；政

府、农民的体制性利益博弈，正是农地市场交易30 年难以取

得全局性突破的主要原因之一。 （一）政策梳理 1、市场主

导的制度变迁。所谓市场主导， 就是主张农地市场交易。随

着十一届三中全会确立的家庭联产承包责任制呈现出 越来越



明显的 历史 局限性。1978年， 在港商的推动下，广东东莞市

虎门镇将祠堂出租给港商建厂房。自后，全国各地农村相继

出现农地市场交易。其动力，一是解决政府征地的矛盾，二

是以低廉的交易成本提升农业经济，满足工业需求。但政府

并不确认民间的这一制度创新，迫使农地市场交易转入地下

，变成隐形市场交易。 2 、政府主导的制度变迁。 所谓政府

主导， 就是主张土地在用途管制下流转（简称土地流转）。

政府主导 体现了三个基本立法精神：一是计划管制集体土地

，实行征用、转用、宅基地、承包地行政审批，二是坚持承

包土地经营权制度，保障农地农用权利，三是禁止集体土地

进入政府垄断市场。划分为两个阶段：第一是全面管制农地

，包括耕地、非耕地；第二是管严耕地、有限度地放开非耕

地。 进步的一面体现在地权权属性质物权化、权属主体个人

化和权利排他性强化，保守的一面体现在没有实现集体土地

与国有土地的产权平等，形成二元产权分割，以至政府违法

用地和征地矛盾有增无减，群体性事件越来越严重。 1982年5

月14 日，国家颁布《国家建设征用土地条例》，规定“ 国家

进行经济、文化、国防建设以及兴办社会公共事业，需要征

用集体所有的土地时，必须按照本条例办理。禁止任何单位

直接向农村社队购地、租地或变相购地、租地。农村社队不

得以土地入股的形式参与任何企业、事业的经营。” 1984年1

月1日 ，中共中央颁布 《关于一九八四年农村工作的通知》

（ 中发[1984]1号文件），规定土地承包期一般应在 15年以上

。 1986年4月，《民法通则》首次提出农民的承包土地经营权

概念，并将承包土地经营权视为一种与财产所有权相关的权

利。 同年6月，《土地管理法》界定集体土地边界，规定：



“农村和城市郊区的土地，除法律规定属于国家所有的以外

，属于集体所有；宅基地和自留地、自留山，属于集体所有

”。但是，同时设定：“国家建设征用土地，建设单位⋯⋯

向县级以上地方人民政府土地管理部门提出申请，经县级以

上人民政府审查批准后，由土地管理部门划拨土地。国家建

设征用土地，被征地单位应当服从国家需要，不得阻挠。”

“国家建设所征用的集体所有的土地，所有权属于国家，用

地单位只有使用权。”同时设立了宅基地、乡镇村企业用地

、乡镇村公共设施、公益事业建设用地的审批事项和权限。
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