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矫正土地收益分配(余闻；3月17日)

文章作者：余闻

    3月14日，在回答英国《金融时报》记者有关如何保障农民土地产权的提问时，温家宝总理说，要给农民的土地经营权以长期保障，同

时强调必须实行最严格的耕地保护制度，必须保护农民对土地生产经营的自主权，必须对占用农民土地给予应有的补偿，土地出让金主要应

该给予农民，必须依法严惩那些违背法律，强占、乱占农民土地的人。四个“必须”凸显了农民土地产权在总理心目中的分量是何等重要。 

  耕地保护制度执行存偏差 

  农民与地方政府和开发商之间的土地纠纷，已成为社会紧张的主要来源之一。如何避免失地农民成为种粮无田、做工无岗、社保无份的

三无农民，也是当前建设和谐社会的一大难题。藉着新农村建设的实施，这些问题又引起了全社会的关注。据农业部统计，目前，中国每年

农村正常占用的土地达到了400多万亩，其中，农民耕地所占的比例约达200多万亩，这表明，每年可能有100多万农民失去耕地，成为失地

农民。而随着中国经济持续快速增长，城市化和工业化的发展，以及基础设施投资力度的不断加大，中国土地征用量只会逐年攀升，由此产

生的土地纠纷和农民失地问题也会越来越严重。 

  表面看起来，中国有着世界上最严格的耕地保护制度。现行法律规定，在把农村耕地转为城市工业建设用地的过程中，五级政府中有三

级政府没有任何审批权限，乡、县和市政府都没有，只有中央政府和省级政府才有。省级政府虽然有土地审批的权限，但其权力非常有限。

但实际情况是，由于农民没有土地所有权，在缺乏民主和监督的情况下，每级政府和官员往往可借种种理由取消农民的土地使用权，或重新

分配，或将土地另行承包给他人，或将土地出售中饱私囊，等等。 

  警惕新一轮征地潮 

  鉴于农村土地的这种状况，当前有必要警惕在新农村建设的名义下，掀起新一轮大规模的土地征用潮。为什么这么说？打着新农村建设

的旗号，无论是修水渠、修道路，还是拆旧房建新房，或者是合并村庄等，都可以名正言顺地占用土地。期间难保不会出现侵占耕地的情

况。事实上，这方面的苗头已经出现。 

  土地的开发涉及到农民、政府与开发商三个利益主体。本来政府不应该成为一个利益主体，但出于以地生财的考虑，政府事实上也成为

博弈的一方，而且，在政绩的压力下或者由于腐败，一些地方的政府往往与开发商“合谋”，这样，在土地收益的分配关系上，开发商谋取了

高额利润，政府为城市基础实施和公共产品留足建设资金的同时，也谋求了其他利益；惟独土地的主人— — —农民成为输家，只获得了少量

的土地征用补偿金。 

  根据有关专家测算，改革开放以来，城市及交通建设占用耕地达1亿亩，按照最低价每亩4万元计算，农村土地转为城镇和交通用地的

总价值在4万亿人民币。但是，给农民补偿的部分，最多不到5000亿。换言之，城市化和工业化通过不合理的土地征用体制至少积累了3.5

万亿资金。这笔从土地转让取得的巨额资金，主要用在了城市基础设施建设上，现阶段多数城市就是用这个办法来“经营城市”的。 

  由此来看，如何寻找政府、征地主体、失地农民间最佳的利益联结点，建立合理的征地补偿和利益分享机制，是目前解决农民土地产权

纠纷和失地农民问题的关键。 

  收益分配应向农民倾斜 

  国家发改委副主任杜鹰在“两会”期间的记者招待会上曾表示，中国正制定相关方案，改革国家征用农民土地的规则，将对转为商用的农

业用地在补偿支付上引入“市场机制”。这是一个积极的信号。笔者的看法是，新的征地规则应该确立土地收益分配优先向农民倾斜的原则。

具体来说，它包括三方面内容： 

  一是提高对农民土地补偿标准，同时对失地农民转岗就业所产生费用和成本进行补偿。现行的补偿标准是按土地的农业价值来计算，而

且规定最高只能以征地前三年该土地平均年产值的30倍补偿。这已经远远低估了土地的价值，不利于农民维护自己的利益。 

  二是规范政府对土地出让金的管理。政府的职能是提供公共产品和服务，政府在所谓“经营城市”过程中，应着眼于工业化、城市化长期

进程所带来的税收和社会效益，而不应靠土地收益来进行一次性资金平衡。土地出让收益要投入到公共产品的提供上来，切实做到取之于

民，用之于民，不能挪作他用。 

  三是开发商要通过市场运作来购买土地使用权，并承担土地价格变动带来的风险，不能靠侵害农民和公共利益取得超额利润。 

  总之，要保护农民的土地产权，提高农民土地产权收益，就必须像温总理所说的那样，严格土地管理，将以往在土地收益分配上颠倒的

关系再颠倒过来。 
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