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[摘要] 文章对当前的农村土地承包政策的执行情况调查后认为：如果农村继续执行三十年

“生不补，死不退”的土地承包政策，会导致农地资源分配显失公正、农村贫困人口增多、

农村社会不稳定的不良后果。文章结合当前的农村工作实际，提出了合理的政策建议。 
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自《中华人民共和国土地承包法》对农村土地承包关系相对固定后，中央又连续两年以

一号文件的形式对农村土地承包政策进行了强调和重申，形成了自二轮土地延包后农村土地

“生不补，死不退”的基本政策。这对于调动农民的种粮积极性，增加农民收入起了很大的

作用。但是，也存在一些不容忽视的问题。笔者根据农村工作了解的实际情况，深入到双河

镇凤凰村进行了实地走访，认为当前农村土地承包政策应当略作调整。 

 

一、目前农村土地承包政策执行后会导致的不良后果 

 

在二轮土地延包政策实施过程中，地方政策在强调三十年不变的基础上约定了五年小调

整的政策。然而在《中华人民共和国土地承包法》和中央连续两年一号文件出台后，“五年小

调整”的政策被取消，一些矛盾和问题逐步显现，从这未作任何调整的五年可以推导当前的

农村土地承包政策连续执行三十年后会出现如下不良后果： 

 

 

（一）农村土地资源分配将显失公平。 

 

当目前的“生不补，死不退”的农村土地承包政策执行三十年后，有的农户由于人口的

减少，人均耕地面积将增多，反之，有的农户由于人口的增加，人均耕地面积将减少，就会

逐步形成“有人无地种”和“有地无人种”的局面。土地这种重要的公共资源分配将显失公

正。笔者调查发现，（见表一） 

表一：双河镇凤凰村二社农村土地承包情况调查表 

 
 

备注： 

1、户人均耕地面积，指以一个家庭为单位，计算该农户人均占有的耕地面积。 

2、社人均耕地面积，指以一个生产社为单位，以生产社耕地面积之和除以生产社人口总数。 

 

在这五年的时间里，凤凰村二社总人口因出生、迁进等原因增加了 12.94%，无地人口却增

加了 80.48%，户人均耕地面积低于社人均耕地面积的农户增加了 18 户，增加了 94.73%，占

总户数的比例也从 27%增加到 53%，土地资源的分配明显不公。究其原因，在于那些死亡、迁

出的人没有退出土地，从而出现了一户农民 3口人种 8 份地和 8 口人种 3 份地的情况。 
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（二）农村贫困人口将逐渐增多。 

 

温铁军先生曾经指出，农村土地在中国目前基本的功能是社会保障功能。土地是农民的

安身立命之本，是农民的社会保障。试想，那些一家人仅有一份田土的农民将怎样生活？农

村贫困人口增多将成为必然。笔者对凤凰村二社户人均耕地面积低于社人均耕地面积的农户

的收入情况进行了调查走访（见表二），在 1999 年至 2004 年这五年间，在凤凰村二社户人

均耕地面积低于社人均耕地面积的农户中,户均纯收入低于社户均纯收入的农户占生产社总

户数的比例也从 20%增加到 40%。从这组数据可以发现，由于失去了基本的土地保障，农民的

收入状况发生了深刻的变化：在户人均耕地面积低于社人均耕地面积的农户群体中，相对贫

困人口在逐步增多。如果当前的农村土地承包政策不作任何调整，这个比例还将逐渐扩大。

原因在于，随着国家支农政策力度的进一步加大，有地农民将享受到更多的实惠。比方说，

现在的粮食直补政策是按土地面积进行补贴的，有地农民不仅要享受土地给他带来的收益，

同时还要享受国家的粮食补贴，他就比无地农民增加了收入。因此，有地农民和无地农民之

间的收入差距将进一步扩大，相对贫困人口将进一步增多。 

 

表二：双河镇凤凰村二社户人均耕地面积低于社人均耕地面积的农户收入情况调查表 

备注：  

1、农民户均纯收入，指以户人均耕地面积低于社人均耕地面积的农户为计算范围，计算平均

每户农民一年的家庭纯收入。 

2、社户均纯收入，指以一个生产社为计算范围，计算平均每户农民一年的家庭纯收入。 

 

 

（三）农村社会稳定问题将逐渐尖锐。 

 

何新先生在《中国历史中的人口规律与社会治乱》一文中指出，人均耕地呈现递减的历史

趋势，人口呈现隔代倍增的规律，因此要考虑人口规模与社会安全的关系，必须注重社会重

要资源分配的公正性。如果当前的农村土地承包政策连续执行三十年不变，如果农村土地这

种具有农民社会保障功能的重要的公共资源分配显失公正,在造成农村贫困人口剧增的情况

下,农村的社会稳定问题将非常尖锐。我们不应该忘记，历代农民革命的核心都是土地革命，

大多都是以“打土豪,分田地”为革命目标，都是以土地为核心的财富的重新洗牌。当前，有

的村社干部向政府提出辞职，原因在于他无法平息农民对于农村土地平均分配的强烈要求，

这也是当前农村土地承包政策应该略作调整的强烈信号。 
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二、较为合理的农村土地政策设计 

 

（一）继续稳定家庭联产承包责任制。 

农村土地家庭联联产承包责任制是符合中国农业发展实际的,是有利于农民增收和农村

稳定的,应该予以维护。 

（二）允许在一定时间一定范围内对农村土地承包关系有所调整，摒弃三十年“生不补，死

不退”的土地承包政策。 

为了确保土地资源的公平分配，应该允许各地在每隔五年对农村土地承包关系进行微调。

为了确保农民的利益，防止村社干部借机损伤农民的利益，可考虑以下条款： 

 

1、允许由各村或生产社村民讨论，决定是否需要五年进行一次调整； 

2、对于下列情况之一的，可以要求退出承包土地： 

 

①死亡的 

②大中专毕业参加工作，且参加了养老保险的 

③外出打工经商造成土地荒芜，经劝告不予纠正的 

④因结婚或其他原因迁出本村或本社，不在本村或本社生活的。 

 

3、对于按照计划生育政策应该分配土地的和从本村或本社以外迁入的在本村或本社生活的农

村人口可以分配土地； 

4、如果在二轮土地延包后每隔五年，各村或生产社集体讨论需要调整土地的。对于应该退出

的应要求退出承包地，进退土地必须整份进退，不允许打乱重来搞平均分配。如果应该承包

土地的人多于应退的，按时间先后顺序承包。 

5、各社设立农地保障费。所谓农地保障费，是指根据农地的社会保障功能，由各生产社村民

讨论决定，每份田地可以折合的现金数。 

6、如果应退农户需要继续承包应退土地的，应该向应进农户支付农地保障费。 

 

 

（三）对社会保障功能弱、且由于承包期短可能导致掠夺性经营的森林、草原等应该执行“生

不补，死不退”的承包政策。 

总的说来，农村人口增长和农地的减少这个趋势是无法避免的。上述政策只能缓解当前

农村的一些矛盾，要从根本上解决这个问题，只有坚定不移的抓好计划生育，大力发展农村

工商业，转移农村剩余劳动力。  
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