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省C州C县X公社M大队与丁甲、丁乙签订了一份责任山承包

协议，将Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ块山地承包给丁甲、丁乙发展经济，丁

甲、丁乙随后在所承包的一部分地上种上了核桃等经济林木

。1994年，C州进行全州范围内的“四荒”地使用权出让，M

村委会（M大队所改）将所有土地（包括丁甲、丁乙1983年

所承包的Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ三块山地中的Ⅰ、Ⅱ两块地）收回，当

作“四荒”地在全村范围内进行山地使用权出让，在丁甲、

丁乙因事外出不在家的情况下，村委会通知二人的妻子（均

为文盲）到山地使用权出让现场，在二人的妻子没有作任何

表态的情况下，村委会将其视作为二人放弃了州、市文件中

明确规定的优先购买权，从而将丁甲、丁乙1983年所承包的

Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ三块山地中的Ⅰ、Ⅱ两块地出让给了周某，同时

丁甲、丁乙和其他村民则分别得到了其他“四荒”地，丁甲

、丁乙办完事回村后，得知事情真相，就去找村委会主任，

未果。周某在受让到Ⅰ、Ⅱ两块地后投入了大量的人力和财

力，种上了几百棵核桃树。2001年，当核桃树已绿树成荫，

眼看就要享受到多年辛勤劳动的结果时，丁甲、丁乙带人去

挖周某所种的核桃树，周某气愤之极，于是于同年将丁甲、

丁乙起诉到C市（C县所改）人民法院，要求丁甲、丁乙承担

侵权责任，法院一审判决丁甲、丁乙败诉，承担赔偿责任。

丁甲、丁乙不服，向C州中级人民法院提起了上诉，C州中级

人民法院作出撤销原判，发回重审的判决，C市人民法院在



重审后作出驳回起诉的裁定，于是，周某和丁甲、丁乙书面

向X乡（X公社所改）人民政府请求对Ⅰ、Ⅱ两块地的使用权

作出行政裁决，确定该两块地的使用权归属，X乡人民政府

经调查后作出裁决，确定该两块地的使用权归周某，丁甲、

丁乙不服，于2004年5月向C市人民法院对X乡人民政府的该

行政裁决行为提出了起诉，C市人民法院经审理认为，该裁

决证据不足，故判决X乡人民政府撤销该行政裁决，2004年11

月，X乡人民政府和原一审第三人周某均作为上诉人，向C州

中级人民法院提起了行政上诉。后被二审法院裁定撤销原判

，发回重审。 笔者不想去过多地涉及该案的具体细节问题，

只想对该农村山地使用权纠纷案所暴露出的问题作一些法律

思考。 一、我国现行的解决土地等自然资源纠纷的程序过于

繁琐，不利于及时解决纠纷，化解矛盾。 就该案而言，到目

前为止，历时三年，至今还无结果，一共涉及到了六步程序

，即民事一审、民事二审、一审重审、行政裁决、行政一审

、行政二审，加上如果二审法院的裁判作出后很有可能引发

的行政重审或再审，那么，这一纠纷将会经历八步程序。我

想这其中的原因大家都清楚，那就是我国土地法规定了我国

解决土地使用权归属的前置程序是行政程序，不服人民政府

作出的裁决的可以在30内起诉，或依照行政复议法的规定

在60日内申请复议，本来土地法的立法本意是想依靠行政程

序的方便、快捷迅速化解争议双方之间的矛盾，公平合理地

解决纠纷，然而由于当事人普遍都不懂法，尤其是农民由于

贫困和无知又不知道或请不起律师咨询，这样本来可以用最

短途径解决的纠纷却用了最长途径，从而既加重了自己的经

济负担，又浪费了司法资源和自己的时间与精力。 所以，建



议国家将解决此类纠纷的前置行政程序取消，由当事人自行

选择向法院起诉或向人民政府申请确权。这样的话，民事一

审法院就可以在审理周某诉丁甲、丁乙侵权一案时首先对周

某和丁甲、丁乙之间到底谁对发生争议的土地拥有使用权作

出判断，确认使用权的归属，然后再判断谁侵权。这样的话

，即使民事二审作出后，一方或双方不服而申请再审并被法

院受理的话，也至少可以省去行政裁决、行政一审、二审和

可能引发的重审或再审。这样就节省了行政、司法资源和当

事人的时间、精力和金钱，也有利于及时解决纠纷，化解矛

盾。 二、我国的基层人民法院的法官素质急需尽快提高。 假

设该案中民事一审法院在决定是否应该受理该案时，得知双

方所发生的争议涉及到了使用权发生争议的土地，而法官知

道法院在使用权不明的情况下是不能受理该案的，或者即使

受理了也将驳回起诉，那么，法官就应该作出不予受理的裁

定，并说明理由，即告诉当事人根据我国现行法律，应该先

由乡政府依法对所争议的土地使用权的归属作出确权，然后

才能向法院起诉。这样，当事人周某至少可以省去民事一审

、民事二审、一审重审三个环节，节约了时间、精力和金钱

，也节省了行政、司法资源，有利于及时解决纠纷，化解矛

盾。然而，基层法院的法官没有这么做，相反却依然受理并

作出错误的判决直到被二审法院依法纠正了错误。这也从一

个侧面反映出我国基层法院，尤其是西部地区的基层法院法

官的素质急需尽快提高。解决此种尴尬的出路在于提高法官

任职资格的门槛，然而现实情况是，一方面法官稀缺，另一

方面，那些经过千辛万苦通过国家司法考试的人却因为目前

我国人事制度的僵化和存在种种不合理性而无法进入法院。 



三、我国基层政府依法行政的水平急需尽快提高。 假设我国

的基层政府依法行政的水平很高的话，就不会置国家的法律

于不顾，而是仅仅看上面的红头文件行事，而且即使是执行

上级部门的文件，也是既不去领会文件精神又不去结合当地

的实际贯彻文件精神，上级的文件明确规定在“四荒地”使

用权出让时要严格区分“四荒”地和责任山，保护原承包户

的合法权益，而基层政府在执行时，却不管三七二十一，不

作区分，通统出让，使原承包户和后来的受让户的利益均遭

受重大损失，也严重地打击了农民承包山地的积极性，使政

府失信于民，严重的破坏了党和政府的形象。 四、我国公民

进行诉讼的成本过高，使老百姓不敢打官司从而会引起不良

的后果。 本案中，农民周某几次诉讼下来，花去包括诉讼费

在内的各种费用上万元，不仅未能从自己辛勤劳作的土地中

得到回报，而且还背上了本不该背负的沉重债务负担。如此

下去，老一方面百姓不敢打官司，而另一方面又要解决纠纷

，最终，即使良民也会走向用非法的手段解决问题，比如率

领亲朋好友打架出气，以寻求心里的平衡，为自己套一个说

法。这样，原本就已经十分严峻的农村社会治安形势将会更

加恶化，也不利于三农问题的解决。 五、我国普法的广度、

深度、范围和形式急需根本改变。 假设本案中，当事人对与

自己密切相关的法律法规有最基本的了解，那么，我想周某

在丁甲、丁乙带人去挖周某所种的核桃树的事件发生后，不

会直接去向法院提起民事侵权之诉，而是首先请乡镇府依法

对所争议的土地使用权进行确权，然后再根据裁决结果选择

救济途径，假设土地使用权被确认给自己，则周某可以找丁

甲、丁乙寻求和解或请政府进行调解，实在不行，再向法院



提起民事侵权之诉；假设土地使用权被确认给丁甲、丁乙，

而周某不服，则周某可就乡政府的裁决向法院提起行政诉讼

。那么，他为何没有这样做？这就要怪我国普法工作存在的

诸多不足了。众所周知，我国至今为止，已进行了从“一五

普法”到“四五普法”的大规模普法活动，可是这种普法无

论从广度到深度，还是从范围到形式，都远远无法满足老百

姓对法律知识的需求。从广度来说，纳入到普法活动中的法

律数量太少并且没有经过科学合理的筛选，即使学了也无法

满足群众最起码的需求，根本谈不上运用法律保护自己的合

法权益；从深度上而言，缺乏针对性，不考虑普法对象的实

际需要，与他们的工作和生活严重脱节，比如对医生普及企

业法，对教师普及矿山安全法，对保密人员普及科技法等等

，使得大家缺乏学习法律的积极性；从范围上看，普法活动

主要在城市开展，而未覆盖到大部分农村，使得法律知识在

我国的大部分人口中未得到普及和宣传，并且，即使是在城

市，所谓的普法也就是大家翻书抄答案甚至直接拿着普法部

门早已做好的答案进行开卷考试，普法的效果可想而知；从

形式上看，普法采取的形式单一、枯燥、呆板，缺乏群众喜

闻乐见的形式和鲜活生动的案例，即使普了法，大家也理解

不了更谈不上运用。建议国家应该加大力度支持开办象《今

日说法》、《经济与法》、《法治在线》之类的电视节目和

开办诸如《法制与社会》之类的频道来加大普法的力度，以

利于老百姓知法、守法、用法、护法。 六、农村土地承包中

农民合法权益的保护力度还远远不够。 本案也暴露出一个在

我国农村普遍存在的问题，那就是许多地方政府和基层组织

在农村土地、荒山、鱼塘等的承包中，对农民合法权益的保



护力度远远不够，任意撕毁双方原本签订的承包合同，给广

大承包户造成巨大的经济损失，也让广大农民对政府失去信

心，如果本案中，基层组织能够想老百姓之所想，急老百姓

之所急，真正为老百姓的利益考虑，确实保护丁甲、丁乙的

优先购买权，或者在将土地出让给周某后，能对由此给丁甲

、丁乙造成的损失进行赔偿，那么也不会发生这样的纠纷。 

七、一些律师的职业道德和执业水平太低也是造成当事人有

直路不走而要走弯路从而造成损失加大的一个原因。 最后，

假设本案中，周某在丁甲、丁乙带人去挖周某所种的核桃树

后，第一次为向法院对周某提起民事诉讼而去咨询律师时，

负责接待的律师职业道德好，执业水平也不错的话，那么，

他就应该告诉当事人周某，此纠纷应该先向乡政府申请确认

山地使用权的归属，之后，再根据裁决结果选择救济途径，

如果土地使用权被确认给周某，则周某可以找丁甲、丁乙寻

求和解或请政府进行调解，实在不行，再向法院提起民事侵

权之诉；如果土地使用权被确认给丁甲、丁乙，而周某不服

，则周某可就乡政府的裁决向法院提起行政诉讼。但是，令

人遗憾的是，或许是职业道德的欠缺或许是执业水平的低下

，该律师没有这样做，从而造成当事人有直路不走而要走弯

路，因此造成损失加大。我希望这样的案例能激起全社会对

律师这一行业的职业道德和执业水平的关注，只有不断提高

律师的职业道德和执业水平，讲诚信，重服务，律师这一行
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