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党国英：由“炮楼维权案”透视语义不 清的“ 土地承 包权” ( 2 0 1 0 - 0 7 - 1 6 )
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武汉杨友德维权案引发的议论，很多我是赞成的，但我怀疑媒体报道和评论没有讲清楚政府方面的“理”。二十多亩地真的是杨友

德的“承包地”么？按武汉郊区的农村人口密度，一户农民不可能有那么多的承包地。那么，他怎么有那么多的承包地？如果这么多地并
不是杨友德真正有的承包地，那么，政府方面只给杨友德补偿地上青苗和附属设施，似乎就有合理性。但这里有蹊跷，我们要费点嘴舌才
能说清楚。 

 
本来，“承包”一词的法律含义是“合同”，在翻译为英文时，也把它翻译为合同，即contract。实践中使用这个词，通常是指合

同关系的一方完成一定的业务，从另一方取得报酬。一般不会把那种合同一方长期使用另一方的财产的经济关系，叫做“承包”。 
 
农业中的土地承包的说法，其实来自农民。当初不是指“承包”土地，而是指承包一定的农业生产业务，即粮食产量。这个时候，

使用“承包”这个词是符合中国语言习惯的。 
 
后来，“承包”的含义发生了变化，但用词没有改。这样就把集体土地的使用权叫做了“土地承包权”。这个词后来干脆成了正式

的法律用语。这个词在后来被继续含混地使用，其中有两个很不相同的意义搅和在一起了。 
 
第一个意义是基于普遍制度的土地承包权。在这个意义上，每户的土地大体平等分配，数量不大，且不收取费用。例如在武汉郊区

每户大体5亩左右比较符合实际，因为那里人多地少。 
 
第二个意义的承包，有很不同的意义，多是将集体留存的未搞平均承包的土地(也多叫机动地)，用竞标的办法承包给农户，另外实

行收费。期限长短各地不一样，收费方式也不同；有的地方是一次性收取多年的费用。杨友德的土地的一部分或者全部也许属于这个情
况。这部分土地在农户之间分配不同，那些经济情况好的农户有较多的这类承包地。国家对这部分承包地的政策一直比较含糊。中央曾经
下文件要规范“机动地”，但各地并没有认真执行。按理来说，这部分地应该平均分到农户，谁需要土地可以通过流转方式办理，但这样
做的大概不多。以上两种情况的前一种，农民会把土地看做是“自己的”，但后一种情况就不一定。对于前一种情况，当土地被征收时，
农民应该获得土地补偿费，这没有什么含糊的地方。第二种怎么办，因为实践中权利确定不清楚，操作起来比较麻烦。 

 
如果对第二种意义上的承包地按照国家规定在征地时进行补偿，那些地少的农户有意见，因为这部分土地本应该平均分配。合理的

办法，是将土地补偿费给集体，集体将补偿费平均分配给农户；另外，对于这类土地的承包户也进行补偿，但主要应针对土地上的投入进
行补偿，具体应该由承包户和集体进行谈判。如果当初的合同已经有关于征地补偿的条款，就按合同办，如果没有条款，则另行协商。麻
烦的是，如果农户在这类土地上有大的投入，集体大多没有能力赔偿，因为当初集体收了钱以后，已经把钱用光了。估计在杨友德的案例
中，已经陷入这种僵局。 

 
对于如何打破这种僵局，各地当然想马马虎虎地处理，只要地能征走就算了事。现在是杨友德不愿意马马虎虎了事，就有了当下的

冲突。 
 
类似杨友德案例的情形其实在全国很多。处理这类问题没有一个一刀切的好办法。依我看，最终解决问题的办法是政府多让一点

步。一方面，要把土地补偿费给集体，然后让集体再把钱分给村民；另一方面，要给这类土地的承包户的投入做合理补偿，不能让他们的
利益受损失。如果集体拿不出钱，政府就拿出来。这类事情上，政府大方一点是应该的。 

 
要从根本上解决这类问题，必须把上述两种“承包”统一起来。最好改变法律用语，以明确区别不同权利关系。 
 
应该把那种基于农户平等权利的“土地承包权”叫做“地权”，不再使用“承包权”这个词。最好把村里集体的所有土地都分给农

户，不留机动地。如果农民同意，也可以留少量的“公地”，并可以由集体把这些地承包给农户，承包费应该归集体所有，或用于公共开
支，或分给每个农户。对这种土地的使用权，可以叫做“承包权”。对于历史遗留问题，即那些未按平等原则承包出去的土地，还是应该
早点处理。越早处理越好。 

 
写到这里，不禁一声叹息。土地作为国民的最珍贵的资源，本应该认真地用法律来规范它的使用，最大限度地防止权利设置的混

乱，但我们偏偏在这方面留下了许许多多的模糊与混乱。说要建立法治国家，为什么又允许在很多方面保留马马虎虎的做法？土地纠纷关
乎社会稳定和国民利益，能不能先在这方面系统地修订法律，规范法律用语？成都土地确权改革的经验证明，虽然处理这类问题有麻烦，
但办法会比麻烦多。关键是态度，特别是高层决策者的态度。 

 
 



 

 此文发表于今日南方都市报。 
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