
水库移民安置土地获取方式研究———基于农村土地流转的视角

杨宝贵 ( 河海大学, 江苏南京210098)

摘要  在界定了农村土地流转内涵、阐明土地流转现实意义的基础上 , 理清了土地流转与水库移民安置之间的关系 ,对水库移民通过土
地流转获得土地的可能模式进行了设计。并从加强产权制度创新、加强对土地使用权流转规范管理、完善农村社会保障机制、优化土地
流转环境等4 个方面, 对获取模式运转保障机制进行了构建和完善。
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Abstract  Based on defining the meani ng of rural land circulation and clarifying the practical significance of rural land circulation , the relationship be-
tween land circulation and reservoir migrationresettlement was made clear . The probable methods to obtainland for reservoir migrationthroughland circu-
lation were designed . The operation and guarantee mechanismof the obtaining methods was built and perfected from4 aspects of strengthening the innova-
tion of property rights system, strengthening the normalized management of land use rights circulation, perfecting the rural social security mechanismand
opti mizing land circulation environment .
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1  农村土地流转问题

土地流转本身不是一个规范的法律用语, 泛指土地所有

权的转让及基于土地所有权产生的用益物权在不同民事主

体间的让渡, 在法律上就是权利的移转[ 1] 。目前学术界对于

土地流转的涵义或者研究范围, 并没有形成统一的意见, 观

点大致可以归结为以下两点。第一种观点, 孙佑海( 2001) 对

土地流转进行了比较系统的定义。他认为, 广义上的流转 ,

既包括土地权利的流转, 又包括土地功能的流转( 主要指土

地用途的改变, 农地向非农用地转移) 。狭义上的土地流转 ,

是指土地权利的流转, 包含所有权和使用权全部或部分的从

一个主体转移给其他主体的行为。流转对象既包括农村土

地中的农业用地, 也包括集体非农建设用地; 流转内容既包

括农地向非农用地转移, 又包括农地内部或非农地内部间的

流动。第二种观点, 是强调在不改变农地用途前提下的农业

用地内部流转, 即农地使用权的流转 , 也被称为“土地承包经

营权流转”[ 2] 。张红宇( 2002) 将其定义为: 拥有农地承包经营

权的农户将土地经营权( 使用权) 转让给其他农户或经济组

织( 企业、社区等) , 也即保留承包权 , 转让使用权, 是基于市

场交换原则、通过土地使用权流转价格反映的特定经济行

为。农村土地承包经营权流转是目前我国土地流转的主要

表现形式, 也是国家加快土地流转的政策本意 , 它是农村经

济发展和家庭土地承包责任制进一步完善的客观要求。

建立灵活、高效的土地承包经营权流转机制已成为当前

农村经济发展的客观要求。随着我国《物权法》的颁布和实

施, 从法律上确认和保障了农民长期的土地承包经营权, 便

为土地流转市场的形成提供了制度环境。2008 年10 月19

日, 党中央十七届三中全会通过了《中共中央关于推进农村

改革发展若干重大问题的决定》,《决定》指出要“健全严格规

范的农村土地管理制度, 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流转市场, 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。有条件

的地方可以发展专业大户、家庭农场、农民专业合作社等规

模经营主体。土地承包经营权流转, 不得改变土地集体所有

性质, 不得改变土地用途, 不得损害农民土地承包权益”。政

策与制度的双重推动必将使得农村土地流转迅速走向规范

化、制度化。

2  农村土地流转与水库移民安置的关系

2 .1 水库移民安置困境:土地资源缺乏 依据《大中型水利

水电工程建设征地补偿与移民安置条例》规定, 国家对于水

库移民安置坚持“农业安置为主”的原则, 兼顾其他安置方

式, 这是通过大量水利水电工程征地移民工作实践确定的基

本方针。从农民的生产生活习惯、文化素质及市场经济意识

的实际情况出发 , 实行农业安置, 可靠程度高, 风险较小 , 生

产生活有基本的保障 , 立足农业进可发展, 退可温饱。但是 ,

由于水库建设往往需要征( 占) 用数量巨大的土地 , 动辄引发

数以万计的水库移民。可利用土地资源的减少、需求土地人

口数量的增加、移民风险抵御能力不高、国家对于水库移民

安置政策要求等多方面的因素效应围绕着土地资源的调整

与再分配逐步集聚并成为水库移民工作的重点和难点。虽

然当前各地地方政府和移民部门也都倡导多种安置方式并

举的水库移民安置, 但是对于长期依靠农业生产维持生活的

农村移民来说, 他们面对新环境的适应与发展能力和“有土

心安”的心理意识都决定了水库移民农业安置仍然是当前水

库移民安置的重要方式。人多地少是国家的基本国情 , 虽然

通过一定的异地外迁进行的人地的宏观平衡可以适当减轻

本来就已经处于超负荷运行的环境与土地资源压力, 但是 ,

随着国家水电工程的建设的快速发展和移民数量的增加, 这

种压力会越来越重, 土地资源的缺乏逐渐成为水库移民安置

工作的“瓶颈”。

2 .2 农村土地流转: 人地平衡调节 进入20 世纪90 年代 ,

由于农产品价格低迷和国家宏观经济形势的发展 , 越来越多

的农民外出务工经商, 各个地方的农民自发地通过互换、转

包、转让等各种方式进行土地使用权的流转, 农村土地流转

的发展势头明显加快。这样就出现了许多土地没人耕种、
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“抛荒”的局面。在2006 年国家彻底取消农业税后, 曾一度出

现过“惜土”回流现象, 但这种情况随后就随着农资的“涨

价”、原有外出务工人员的“就业惯性”、国家小城镇化建设、

新农村的规模经营等因素的综合影响成为阶段性现象。

一方面是一些农村土地资源的大量闲置, 甚至是浪费 ,

没有得到很好的利用, 另一方面则是在水库移民安置中众多

的移民因为没有充裕的土地资源而发展乏力 , 甚至有30 % 左

右的移民由此而陷入贫困, 成为社会主义和谐社会建设过程

中的一个难点, 并由此而引发社会稳定、区域发展缓慢等经

济社会问题。根据十七届三中全会通过的《中共中央关于推

进农村改革发展若干重大问题的决定》有关新农村建设地位

和农村工作制度创新等方面有关内容的表述, 因为水库移民

绝大多数来自农村并将安置在农村, 所以, 可以尝试通过完

善和创新农村土地流转制度, 创新模式、完善保障机制, 来进

行水库移民安置过程中所需安置土地资源的平衡调节 , 既可

以有效促进农村土地资源的优化配置、合理利用, 又可以促

进水库移民农业安置工作的实施 , 缺乏安置效果与区域社会

的持续稳定。

3  水库移民通过土地流转获取土地的可能模式

3 .1  当前农村土地流转的形式  根据2005 年1 月颁布的

《农村土地承包经营权流转管理办法》规定, 可以明确农村土

地流转经营权关系中发包方也是法定的, 但只能是依法取得

农村集体经济组织土地的农户, 土地流转期限须在发包方承

包期限内, 农村土地承包经营权流转的客体须是依法已取得

承包经营权的土地。承包方只要是有农业经营能力的任何

人均可承包, 仅是在同等条件下本集体经济组织成员有优先

权。流转方式可分为土地转包、土地置换、土地租赁、土地入

股、反租倒包、使用权拍卖等形式灵活的流转方式[ 3] 。以上

形式, 按土地流转主体可归纳为3 种类型: ①农户间流转, 包

括农户间的土地转包、土地置换( 互换) 、土地租赁等; ②农户

与经济组织间流转, 主要有农户与企业的土地租赁、土地入

股等; ③村集体直接经营的土地流转形式, 包括集体经济组

织直接经营的机动地和集体林地、果园、渔塘以及“四荒”地

等农村土地流转。

3 .2  水库移民农业安置方式  依据生产安置方向, 可以将

水库移民安置分为农业安置和非农业安置。水库移民农业

安置方式是指依托安置区的自然资源, 把水电开发移民安置

在农、林、牧、副、渔等生产领域的安置方式。同时, 水库移民

的农业安置又可以根据安置区域分为后靠农业安置和外迁

农业安置, 按照集中程度分为集中农业安置和分散插花农业

安置, 因此 , 水库移民农业安置方式的集合全集可以描述为 :

集中后靠农业安置; 分散后靠农业安置 ; 集中外迁农业安置 ;

分散外迁农业安置4 种。其中 , 在目前的水库移民安置工作

开展过程中, 除了分散农业安置中的自行安置形式由移民自

身寻求安置区和生产土地外, 其余几种安置方式中的土地获

得一般都由迁出区和安置区进行协商处理后获得。

3 .3 水库移民通过土地流转获取土地的可能模式 依据上

述对于农村土地流转方式和水库移民安置方式的阐述 , 依据

“转给谁、谁转、如何转”的构建逻辑 , 水库移民通过土地流转

获得土地的可能模式有以下几种。“移民—农户”个体寻求

模式: 移民个体寻求模式是指通过发挥移民个体的资源与主

观能动性, 与其他农户进行协商, 进而通过转包、租赁、土地

互换等方式获得自身需要的土地。这种模式运行的前提是

水库移民安置部门要对移民的土地和淹没补偿进行充分、足

额、及时的补偿, 只有这样, 移民才能够有能力支付市场条件

下的土地流转费用兑现。“移民组织—集体组织”群体寻求

模式: 这种模式可以适用于集中安置的水库移民安置土地获

取, 移民迁出区村组织可以与其他区域集体共有土地资源较

为富裕的村、农场等组织进行协商谈判 , 采取承包、长期租赁

等方式获取其土地的使用权。“个体—组织”交互式寻求模

式包括两方面的内容 : ①移民个体向其他集体组织寻求土地

使用权转让以获取土地; ②移民群体向拥有数量较多的个体

土地承包经营权拥有者寻求土地使用权的转让以获得土地 ,

比如向土地规模经营户寻求土地的二次转包与租赁等。拍

卖模式: 根据《农村土地承包经营权流转管理办法》办法规

定, 通过拍卖模式获得土地资源一般是指荒山、荒沟、荒丘、

荒滩等农村土地。竞标方可以是移民个体, 也可以是移民群

体。土地征用模式: 当前对于水库移民安置土地的调整和获

取, 主要采取的就是这种征用模式, 即通过迁出区和安置区

政府之间的协商, 将属于集体所有的土地进行征用, 然后利

用移民的土地补偿金进行补偿, 征用土地用以移民安置。这

里的土地征用可以理解为无限期租赁, 从法律上不可以理解

为征收, 因为征收就改变了集体土地的性质, 用于移民安置

不符合国有土地使用规定。

4  水库移民通过土地流转获取土地的保障机制

土地流转有利于水库移民安置土地的获取, 促进水库移

民安置工作的开展, 因此, 就应该针对当前土地流转过程中

出现的流转机制不健全、土地流转行为不规范、市场化水平

低、中介组织缺乏等问题[ 4] , 建立健全相应的保障机制。

4 .1 加强产权制度创新 重新确立农村土地的国家所有权

主体和私人使用权主体的产权关系。对新《土地管理法》和

相关的法律法规进行进一步修订 , 解决农村土地所有权的错

位、缺位或虚位问题, 删除村农民集体、村民小组、乡( 镇) 农

民集体等虚置概念。赋予农村土地国家所有权主体———县、

乡级政府和农村土地私人使用权主体———农户之间的产权

合同关系, 在法定承包使用权长期不变的前提下, 确立农户

享有土地使用权、使用权转让权、使用和转让收益权的市场

主体地位。对农村土地在农业内部的流转可实施免税和补

贴等鼓励政策, 在国家保护耕地和宏观调控的前提下, 使其

直接成为市场交易主体 , 这样, 就可以充分解决移民获取土

地对象法定地位不清的问题。

4 .2 加强对土地使用权流转的规范管理 土地流转工作直

接关系到农户与移民的切身利益, 不仅政策性强, 而且时间

跨度也较长, 管理部门应主动做好土地流转的指导、协调、管

理、服务和监督工作。①确保管理者职责明确, 有专人负责

土地流转工作。②加强业务指导, 规范土地承包经营权流转

行为。规范和完善土地流转合同, 保证每份土地流转合同条

款齐全、手续完备。③建立纠纷处理机制, 维护农村土地承

包当事人的合法权益, 将土地流转纠纷及时发现并予以

解决。
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4 .3  完善培育土地流转市场运行机制 按照“流转形式多

样化、运作方式市场化、实施程序合法化、流转合同规范化”

的要求 , 建立健全土地流转机制, 培育土地流转市场。建立

了县( 市) 级农村土地流转服务中心, 形成农村土地承包经营

权流转信息库, 指导乡镇政府做好农村土地承包经营权流转

工作, 为区域内外的土地流转供求双方提供信息服务。各乡

镇建立农村土地流转市场, 收集和发布农村土地流转信息 ,

为土地供求双方提供流转信息、合同鉴定、土地价格评估、法

律政策咨询等服务。村级成立土地流转服务站, 收集并向乡

镇土地流转市场报送土地流转供求信息。通过完善县、乡、

村三级土地流转市场[ 5] , 为包括移民在内土地流转供求双方

提供区域内外充足、及时的土地流转信息与机会。

4 .4 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, 避免二次返乡“与民争地”[ 6] 。加大对农村社

会保障的财政投入力度 , 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制度覆盖范围, 促进最低生活

保障体系向农村延伸, 特别要加快解决55 岁以上和已经丧

失劳动能力人员的社会保障问题, 让他们放心的流转土地。

对于已经流转土地的农民, 要引导他们从土地流转收益中拿

出部分资金 , 建立个人基本医疗和养老保险, 提高自我保障

能力。

4 .5  加强引导 ,优化土地流转环境 搞好水库移民置换土

地的承包经营权流转工作事关区域人地关系均衡调节和水

库移民工作顺利实施。应加强对土地流转的引导 , 积极创造

有利条件和宽松的环境, 保证农村土地流转工作合理、有序、

健康发展。政府要出台相关政策, 扶持安置区二、三产业和

个体私营经济发展, 创造农民就业机会 , 加快农业人员的转

移。采取切实措施 , 加快小城镇建设, 尽快改变城乡二元结

构,实现城乡经济统筹、协调发展 , 为移民置换土地准备

资源。
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  将提煮过的金银花提取液经 HZ-816 型树脂提取 , 取得

到的洗脱液450 ml , 缓慢加入20 % ,pH 值为7 的石灰乳至

pH 值为10 , 离心, 得到沉淀物, 在沉淀物中加入少量乙醇成

稀浆 , 并滴加50 % 盐酸至 pH 值为3 左右 , 充分搅拌 , 离心,

得到酸水液, 在酸水液中加入浓碱调至pH 值为6 , 回收乙

醇, 旋转蒸发至膏状物 , 把膏状物干燥得到绿原酸粗品 m4

= 18 .6 g 。

将提煮过的金银花提取液经 HZ-818 型树脂提取 , 取得

到的洗脱液450 ml , 缓慢加入20 % ,pH 值为7 的石灰乳至

pH 值为10 , 离心, 得到沉淀物, 在沉淀物中加入少量乙醇成

稀浆 , 并滴加50 % 盐酸至 pH 值为3 左右 , 充分搅拌 , 离心,

得到酸水液, 在酸水液中加入浓碱调至pH 值为6 , 回收乙

醇, 旋转蒸发至膏状物 , 把膏状物干燥得到绿原酸粗品 m5

= 17 .9 g 。

3  结论与讨论

通过本次试验可以得出, ①通过使用紫外分光光度计

定性、定量地分析后 , 得出特征峰 λ= 329 .5 nm; R2 = 0 .999

25 , 限性范围 :0 .002 mg/ ml < C < 0 .01 mg/ ml 。②通过静态吸

附试验, 利用吸附饱和量公式: Q0 =
( C0 - C1) ×V

W
得出各种

树脂的吸附饱和量 , 根据静态吸附图表可知,HZ-818 型树脂

可以有效地吸附金银花中的绿原酸。③通过纯品动态吸附

试验 , 可以得出绿原酸的吸附饱和时间为28 min , 从而可以

看出此吸附饱和时间并不长, 适合工业化生产。④通过纯

品洗脱可以得出, 应用含量为50 % 的乙醇溶液进行洗脱 , 洗

脱液体积为1 .7 BV , 根据回收率公式 : q =
me

m0
×100 % 可以

得出 , 洗脱后回收率为62 .9 % 。

通过试验证明, 利用大孔树脂吸附技术可以有效地提

取、分离出高浓度的绿原酸。目前从金银花中提取绿原酸

的工艺落后, 提取物中绿原酸含量低 , 并且提取成本高。该

技术具有工艺简单、成本低、易操作、制取成品绿原酸含量

高、并具有显著经济效益等突出优点。适合于工业化生产

使用的现代方法, 并可以降低提取高浓度绿原酸的资金 , 可

以大量应用于工业生产和试验研究。
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