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中国农村土地制度及土地流转的政策演变 

  出处:谈佳隆 《中国经济周刊》见习记者 陈婧    

 

 

  中国作为一个古老的封建农业国家，农村土地制度与中国农业生产力和社会政治经济形势变化

有着密不可分的关系。  

 

  秦汉以后，随着中国农业生产工具与生产方式的改进，农业人口基数不断上升，逐渐形成了以

封建地主所有制为基础的农村土地制度。  

 

  这一制度一直延续到20世纪初期的清末民初之际。随着人口增长、资本主义萌芽以及帝国主义

对中国农村土地的侵占，中国人口与土地关系空前紧张，人均耕地面积从5.54亩下降到2.19亩。在

北洋军阀统治时期，军阀、官僚和地主疯狂的掠夺农村土地，加快了农村土地产权的集中速度。除

了少数自耕农，土地制度基本上是以租佃方式，转让给佃农和部分自耕农耕种。双方约定农地承包

价格以后，剩余产品归耕种者所有。  

 

  土地制度一直是中国共产党在各个革命阶段的一项根本制度。1928年，在井冈山革命根据地，

中国共产党颁布了中共历史上第一部关于农村改革的法律文件——《井冈山土地法》，规定“没收

一切土地归苏维埃政府所有，以乡为单位，分配给农民共同耕种，禁止买卖。”  

 

  但后因自耕农对没收一切土地的做法表示不满，而大部分农民希望拥有土地，于是1929年4月

制定的《兴国县土地法》中把“没收一切土地”改为“没收一切公共土地及地主阶级土地”，并成

为抗日战争之前，中国共产党解决土地问题的主要思路。  

 

  抗日战争期间，为结成抗日民族统一战线，中国共产党在敌后的土地工作中主张“地主减租减

息，农民交租交息”，而将“没收地主阶级土地”放在了次要位置上。  

 

  中华人民共和国成立后，全国土地的50%-80%仍为地主所有，另有10%-15%为富农所有。从1950

年开始至今，中国先后进行了四次较大规模的土地制度改革，或者说农村土地流转政策经历了四个

时期。  

 

  第一时期：1950年代初  

 

  1950年6月30日，颁布实施的《中华人民共和国土地改革法》标志了新中国在土地所有制方面

的基本方针。新中国力图通过土地改革，废除民国时期的封建地主土地私有制，建立农民土地私有

制，“使全国3亿多无地、少地的农民无偿地获得了7亿亩的土地和其他生产资料，免除了过去每年

向地主缴纳的700亿斤粮食的苛重地租”，形成了自耕农所有制。在这一时期，农民不仅获得了土

地，而且对拥有的土地“有权自由经营、买卖和出租”。(《土地改革法》第30条)新中国颁布的

《土地改革法》真正赋予了农民对于土地流转的权利，但这个时期比较短。  

 

  第二时期：1950年代中-1970年代末  

 

  1955年夏，随着党在过渡时期的总路线和总任务(“一化三改”)的提出，为了避免小农经济方



式和局限和生产技术落后。新中国通过农业生产资料的社会主义改造和人民公社运动，逐步使得个

体农民私有的土地改造为人民公社所有以生产队为基础的集体所有制。从农业合作化运动到人民公

社，这一系列的生产方式的改变，使得农民对于土地的产权弱化，并使得土地所有权虚置，土地在

运动当中逐步归集体所有，个体农民与土地不再存在法律上的产权关系，所以在这个时期，“有权

自由经营、买卖和出租”的流转方式已经不可能实施，农村土地也就没有实现流转的可能。  

 

  第三时期：1970年代末、1980年代初-21世纪初  

 

  1978年，凤阳小岗18户农民搞起了“大包干”，正式揭开了中国农村土地改革的新时期，中国

农村土地制度从单纯集体所有向集体所有、家庭经营的两权分离模式转变。在这一时期，农村土地

的流转已经开始松动萌芽。  

 

  1983年中共中央颁发了《关于印发农村经济政策的基于问题的通知》，全国农村开始普遍推行

包干到户。到1983年底，98%左右的基本核算单位都实行了包干到户，家庭承包经营的土地面积占

耕地总面积的97%左右，实现了土地所有权与使用权的分离。这种模式在保证农地集体所有权的基

础上保证了农户的独立经营权，并对农村土地的经营收益分配关系进行了调整，“交足国家的，留

够集体的，剩下的都是自己的”。  

 

  1987，国务院批复了某些沿海发达省市就土地适度规模经营进行试验，使得土地经营权的流转

突破了家庭承包经营的限制，中国土地流转制度开始进入新的试验期。  

 

  1999年的《土地管理法》虽然对于农村土地使用权的自由转让依然有比较多的限制，但2003年

实施的《农村土地承包法》却从法律层面体现了对于合法土地承包经营权的保护。该法中规定，通

过家庭承包取得的土地承包经营权，可以依法采取转包、出租、互换、转让或者其他方式流转。而

这部法律的颁布，被人称作中国土地制度的第三次创新。  

 

  第四时期：2005年  

 

  2005年7月，广东省政府发出《广东省集体建设用地使用权流转管理办法(草案)》明确农村集

体建设用地使用权可于2005年10月1日起上市流转。这意味着广东全省包括农村的经营性用地全部

走向市场，并可以通过招标、拍卖、挂牌和上网竞价四种方式进行“阳光交易”，此《管理办法》

意味着农村土地使用权流转进入了市场化的阶段。这是广东农村集体用地管理制度的重大创新突

破，同时更是中国农村土地流转制度的创新突破。  
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