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[2009年6月]对丽江市农村土地承包经营权流转情况的调查思考 【字体：大 中 小】

作者：[肖桂华] 来源：[本站] 浏览：[] 评论：[] 

党的十七届三中全会作出了深化农村改革发展的重大决定，强调要加强土地承包经营权流转管理和服
务，建立健全土地承包经营权市场，按照依法自愿有偿原则，允许农民以转包、出租、互换、转让、
股份合作等形式流转土地承包经营权，发展多种形式的适度规模经营。云南省丽江市作为典型的农业
地区，在农村土地承包经营权流转工作中进行了大胆的尝试和探索，在一定程度上推动了土地适度集
中经营，促进了城市化进程。为全面摸清丽江市农村土地承包经营权流转的基本情况、总结经验、查
找问题、改进完善，笔者对丽江市农村土地承包经营权流转情况进行了深入调查，并提出一些思考。 
一、基本情况 
2008年末，丽江市共计有24.56万户农户参与家庭土地承包经营耕地149.63万亩，土地家庭承包经营权
流转总面积73517亩。从流转的形式分，转包28654亩，出租28154亩，互换7834亩，转让8377亩，入股
200亩，其他流转方式298亩，分别占流转土地面积的39％、38.3％、10.6％、11.4％、0.3％、
0.4％。从流转土地的流向情况看，流转入种田大户的面积23258亩，流转入企业的面积4199亩，流转
入服务业、农业产业化规模种植经济作物的面积46060亩，分别占流转土地的31.6％、5.7％、6
2.7％。从土地流转的服务情况看，农户委托乡村组织流转的面积920亩，农户间自发流转的面积72597
亩，分别占流转土地的1.3％、98.7％。从流转土地的用途看，用于非农业生产的面积624亩，用于农
业生产的面积72893亩，分别占流转土地面积的0.8％、99.2％。从流转土地的来源情况看，属于农户
承包土地流转的面积71117亩，非承包耕地流转的面积2400亩。从流转土地规模经营情况看，流转入50
－100亩的有680户，100－300亩的有124户，300－500亩的有34户，500－1000亩的有10户。 
二、主要模式和特点 
（一）主要模式可以归纳为九类 
一是土地向农业产业化专业大户集中的流转模式。比如“鲁甸经验”中反映出来的玉龙县鲁甸乡，该
乡立足于生物资源富集、部分农户原始资本积累充足和具有种植药材的历史等优势，调整产业结构，
合理流转土地，发展特色产业，走出了一条“土地向专业大户集中，资金向优势产业集中，面积向适
宜区集中”的农业产业化经营路子。从2004年以来，该乡流转土地近万亩，其中6000多亩耕地流转给6
0多户专业大户，仅和云一户就租赁耕地1100亩规模发展山嵛菜及云木香等药材产业。这种流转模式在
市内各县都较成功，如古城区、玉龙县的外销蔬菜、山嵛菜、药材、苹果、设施农业，永胜县和华坪
县的苦良姜、亚麻，华坪县的芒果、特色玉米、畜牧养殖畜草种植等。 
二是科技人员带头创办农产业形成的人才带动租赁型流转模式。据市农业主管部门统计，全市共有280
多名农业科技人员到农村一线领办、创办设施农业、园艺农业，租赁土地3600多亩。如玉龙县农业局
和金楷租地250亩发展苹果产业，年亩产值达到6000元以上。又如玉龙县农业局牛文远投资100多万元
注册成立玉龙吉磐园艺公司，在黄山镇、白沙乡租地100亩发展花卉、苗木和设施农业。 
三是农业产业化龙头企业建设产业基地形成的企业带动规模型流转模式。丽江得一公司、玉元公司、
华坪洪全鲜玉米公司等农产业龙头企业在建设农产业基地中率先开展土地租赁规模流转，使企业所需
的产品主料青梅、魔玉、玉米等形成了稳定的供应基地。又如玉龙县太安乡马铃薯淀粉加工厂在天红
村租赁耕地500亩种植马铃薯，丽江雪桃公司在海南村租赁耕地300亩建设雪桃示范基地。古城区金山
乡以集体的名义拨出连片土地600亩租赁给外地企业用于养羊和饲草种植，等等。 
四是发展特色优势产业形成的产业带动聚集型流转模式。全市培育和发展了烤烟、药材、芸豆、芒
果、雪桃、苹果、龙眼等特色优势产业，农村土地流转不断地主要地向这些特色优势产业聚集，全市
通过土地流转发展名特优产业的面积占流转总面积的55％左右，而且这种流转模式在全市各区县均较
为普遍。 
五是以旅游为龙头的服务业发展中形成的劳务输出带动型流转模式。市内古城区、玉龙县、宁蒗县紧
紧依托大研古城、玉龙雪山、老君山、泸沽湖等独特的自然人文景观，强力推进以旅游业为龙头的服
务业发展，经15年来的不懈努力，旅游基础设施建设、服务水平、接待能力得到大幅提升，玉龙县入
选云南省唯一的首批17个中国旅游强县之一，到2008年末，已建成A级旅游景点14个，涉外星级酒店19
4家，标准床位2.5万个，旅游从业人员4万余人。2008年接待海内外游客625.49万人，比上年增长1
8.1％，其中海外游客46.58万人，增长16.4％，旅游业总收入69.54亿元，增长19.3％，其中旅游外汇
收入1.48亿美元，增长19.4％。随着旅游业的提质增效和转型升级，改善了农村基础设施，培养壮大
了特色生态产业和旅游产品加工产业，推动了劳务经济跨越式发展，特别是农村劳动力迅速向旅游及
其服务业转移，有力地刺激和带动了农村承包土地的流转。玉龙县拉市乡、宁蒗县永宁乡洛水村结合
当地高原明珠拉市海、泸沽湖旅游开发，组建旅游马队20余支、划船队经营船只800余艘，两地旅游从
业人员达到近3000人。 
六是实施水库扩容工程形成的定期补偿型流转模式。市内拉市海调蓄水工程作为全市重点水利项目，
对坝内淹没的5000多亩耕地，按照退耕还湖办法进行定期补偿。另外还对市内重点扩容加固水库如团
山水库、吉余水库等淹没区土地大多也采用了此种补偿方式。 
七是随着金沙江中游一库八级水电开发的全面推进，引起库区大量移民，在安置点建设中形成的整体
划归流转模式。如玉龙县九河移民安置点从3个村流转出土地634亩，古城区七河乡移民安置点流转土
地近1000亩作为移民的耕地、宅基地发展生产。 
八是以土地折价入股给经营企业，定期参与企业分红的流转模式。此种流转模式大多以集体的名义在
征得村民同意的情况下才能实施。比如古城区尚义社区在全市第一家开创了“股票田”制度，从2004
年起分两期把农民承包土地115亩以利润包干的方式入股农业开发企业，用于特种种植。玉龙县大具乡
甲子村利用集体荒地入股玉龙雪山旅游开发，每年得到旅游反哺资金1100万元，并吸纳当地农民700多
人到景区就业，农民收入大幅提高。古城区七河乡共和镇西广村将集体沼泽荒地、水面入股外来投资
企业开发观音峡景区，参与企业收益分红，增加了农民收入，吸纳了当地富余劳动力就业。 
九是农户与农户之间形成的零散型流转模式。由于外出务工、缺少劳力、转向经营等原因，通过转
包、出租等方式流转给亲戚、邻居、朋友等进行无偿或有偿经营；或是为了便于耕作、管理，农户之
间进行互换，全市此种流转模式约占土地流转总面积的12％左右。 
（二）主要特点可以体现为七个方面 
一是土地流转形式较为单一。主要以互换为主，且多以互换双方口头约定为主。 



二是流转土地用途单一。流转的土地主要用于种植粮食作物、蔬菜和水果等的经济作物、旅游开发三
个方面。 
三是土地流转较为零星、分散，面积少，范围小。 
四是流转范围较小，主要发生在亲友、邻居之间，不能形成土地的规模化经营。 
五是流转手续不健全、不规范，大多以口头协议为主，缺少完整的书面合同盲目无序现象突出。 
六是以无补偿或低价补偿流转为主要方式。七是流转土地的时限较短且随意改变的现象突出。 
三、影响土地流转的主要制约因素分析 
（一）相关法律、政策不配套，制约了土地流转 
现有的《土地管理法》、《土地承包法》和国务院《土地承包经营权流转管理办法》等法律、行政规
章、政策不衔接、不配套，造成农民在土地流转过程中难以充分享受权利，使农民承包的土地参与流
转的积极性不高，制约了土地流转。 
（二）传统思想束缚，阻碍了土地流转 
大部分农民对土地流转心存疑虑，担心土地不在自己手里，一旦政策一变失去了承包权，生活就没有
了依靠，反映出普遍的“小农经济”意识，“离乡不离地”现象普遍存在，致使农村产业结构调整和
农业规模化、产业化发展受阻，造成大量土地资源潜能不能得到充分发挥。 
（三）社会保障体系滞后，抑制了土地流转 
土地是农民最基本、最重要的生产资料和生活资料，承担着就业和社会保障的功能。尽管丽江市对城
郊的失地农民采取了低保、社会救助，对山区困难农民采取了农村医疗保险、低保救助、子女就学帮
扶等社保服务，但与农民的实际保障需求仍有较大差距，体系尚不完善，致使农民在土地流不流转的
问题上顾虑重重。因此，建立城乡一体、广泛覆盖、体系完善的社会保障制度显得尤为迫切。 
（四）农业产业化投融资困难加剧，弱化了土地流转 
土地流转是实现农业规模化、产业化经营的必要前提，而规模经营又是加快农村土地流转的重要支
撑。农业生产投资周期长，见效慢，风险大，据我们调查，金融信贷业务极少涉足土地流转领域，一
些参与土地流转的企业或业主主要靠自有资金或向社会非正规金融机构借款，无形中加大了农业开发
成本。金融信贷已成为土地流转的主要制约瓶颈。 
（五）土地流转机制不健全，行为不规范 
一是全市乡村两级均没有建立健全严格统一的农村承包土地流转的管理、监管组织机构，缺乏有效的
管理与运行机制；二是目前的土地流转基本上是自发性的，缺乏相应的科学依据，也没有统一规范的
格式合同文本，缺少完整的书面合同，造成流转纠纷较多；三是缺乏土地流转服务平台，信息不畅，
承包农户对土地流转的对象选择性差，范围小。 
四、几点建议 
（一）坚持法规政策，促进土地流转 
一是要坚持稳定农村土地承包经营制度，推进农村土地承包经营权流转。鼓励农村集体土地的所有
权、承包权、经营权相分离，采取合法、依法的形式流转。 
二是坚持依法、自愿、有偿流转的原则，在不改变土地的所有权性质和农业用途的前提下，尊重农民
意愿，平等协商、等价有偿流转土地，确保农民“不失地、不失权、不失利、不失业”。 
三是坚持有序流转，规模经营。引导流转双方以农业产业发展规划为基础，以培育特色优势产业为目
标，促进土地集中流转，推进农业适度规模经营。四是坚持因地制宜，做好引导。推进土地承包经营
权流转必须与当地农村生产力发展水平和区域特色相适应，因地制宜，典型引导，逐步推进流转工
作。 
（二）建立配套机制，鼓励土地流转 
一是农业相关主管部门加强对土地流转的指导和扶持，做好咨询服务，加强农业基础设施建设，为农
业规模化经营和现代化生产创造条件，大力提高农业生产效率。 
二是切实解决农资价格较高、农产品价格总体偏低的问题，积极化解影响农业生产比较效益偏低的因
素，加大补贴措施，推动农业产业化经营，促进城镇化进程。 
三是逐步完善农村社会保障机制。尽快把已经放弃经营土地进入城市就业的农民纳入城镇社会保障体
系，实现与城镇社保的对接；探索建立农村人口养老保险制度，进一步扩大新型农村合作医疗保险制
度覆盖范围，促进最低生活保障体系向农村延伸，使农民放心流转土地。 
（三）加大扶持力度，支持土地流转 
一是加快建立完善支持农村土地流转的法律、政策体系，为农村土地流转提供一个良好的法制环境。 
二是加大对规模化农业生产的资金扶持力度，为农村土地流转营造良好的融资环境，提供融资便利。 
三是建立土地流转扶持基金，完善风险分摊机制，促进农业生产。 
四是加大对农村富余劳动力的培训工作，提高农民非农就业技能，加快农村劳动力的转移，支持土地
流转。 
（四）加强指导监督，确保有序流转 
一是充分发挥政府及主管部门的组织、引导、示范作用，按照政府引导、农民主体、市场运作和依
法、自愿、有偿的原则积极推进与当地农业生产力发展水平、区域特色相适应的土地流转。 
二是制定适合当地土地流转的政策措施，依法规范土地流转。 
三是成立相应的县乡土地流转管理机构，配备专职人员，统一负责当地的土地流转工作，加强土地流
转的监管和指导，以引导农村土地有序流转。 
（五）强化服务管理，提升流转效益 
一是健全农村土地承包、流转纠纷处理机制，加强司法、农业行政主管部门、乡村两级等部门的协
作，切实维护农民的合法权益，促进农村经济协调发展，保持农村大局稳定。 
二是农业行政主管部门要尽快完善农村土地承包经营权的确权、登记、颁证工作，为土地流转打好基
础。 
三是大力推广农业行政主管部门统一制定的书面土地流转格式合同，指导农民签订流转合同，提高流
转合同签订率，规范流转手续。 
四是鼓励开展农村土地流转的社会化配套服务，促进土地的集约经营。 
五是完善社会中介服务体系，组建各种类型的农村专业合作社，搭建平台，为农业规模化生产提供政
策、技术、信息等咨询服务，让农民在承包土地流转中得到实实在在的益处。 
（作者单位：中国人民银行丽江市中心支行） 
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