
农村土地法律制度的现实与研究

2007年5月至8月，中南财经政法大学中国农村土地法律制度研究中心“农村土地问题立法研究”课题组在全国十个省份进行了历时4个月的大规模田野调查。根据东部、南部、中部、西部、北部的区域划分，选取了调研地江苏、山东、广东、湖北等十个农业大省，每省选取3个县，每县选取3个乡镇，每个乡镇选取两个村，每村随机抽样10户农民进行调查，共收集到1799份有效问卷和两百余份访谈记录及几十份土地纠纷判决书、调解书。

2010年3月，课题组将十省调研成果以报告书的形式公开发布。在此次十省调研报告书中，有三大调查问题及数据分析结论尤其引人关注：

一是对于农地的利用和保护现状的调查。关于农地的利用问题，调查显示：不少地方都存在一定数量的耕地被用来建窑、建坟、建房的现象，在耕地上挖沙采石采矿取土的也占有一定数量。关于耕地的保护问题，耕地肥力下降或水土被污染的现象较为严重，同时出现了隐性抛荒(如农地种一季，闲置一季)和变相抛荒(如在农地上种植树木，一劳永逸)的现象。从访谈中课题组了解到，少数农民的耕地保护意识较差和监管部门没有履行相应的职责是造成土地滥用的重要原因，因此，耕地被不当利用的现象不容忽视。

调查启示：在农地利用和保护方面出现的种种问题，一方面是由于农民耕地保护意识不高，加之经济因素的驱动，存在滥用耕地的问题。城市化和工业化的迅猛发展也给环境保护和水土保护带来了很大的挑战，而相关的监管部门或组织机构没有负起相应的责任，致使滥用耕地和水土污染的现象没有得到有效的制止。

二是对于土地征收现状的调查。土地征收的现象随着城市化进程的加快而逐渐增加，接受土地被征收的事实是农民面对现实所作出的无奈的选择。在不得不接受征收的现实下，合理的征地补偿便成为农民的利益底线。随着对农民合法利益保护的加强，对农民的征地补偿状况有了一定程度的改观。

在调查中，有78.78%的农户表示获得了相应的土地征收补偿款，最高的是广东省和江苏省，分别为96.67%和94.42%，最低的为山东省，也有69.23%的农户表示获得了补偿。而对所获得的土地补偿款的分配，有52.17%的农户表示其所在村主要是按照被征收土地的数量来进行分配，有13.39%、9.22%的农户表示是按照人口、土地的数量和单纯按人口的数量来进行分配的，另有3.48%的农户不知道是如何分配补偿款的。对土地被征收后农民主要生活来源的调查结果显示，被调查农民中有39.13%的农民主要生活来源是通过打工或经商，有31.48%的农民表示主要生活来源仍是靠务农，以补偿费为主要生活来源的农户为13.22%。

调查启示：在实践中需加强征地补偿的法律宣传和程序监管，以使征地补偿款的发放与分配是实现“良性”征收的重要途径。现实中，征地后能提供给农民的其他安置措施十分有限，而依靠打工维持生活的农民普遍对晚年或没有劳动能力时的生活保障感到十分忧虑。因此，继续关注失地农民的生活现状并完善相应保障措施无疑有着较大的意义。

三是对于农民社会保障问题的调查。在调查中，农民对这三种社会保障制度的建立均有迫切需要。被访农户中有84.84%的农户反映需要农民失地保险，有96.57%的农户反映需要农民医疗保险，有94.36%的农户表示需要农民养老保险。

调查启示：建立农民失地保险、农民医疗保险和农民养老保险，首先需要解决的就是资金问题。因为集体经济比较薄弱，而农业税的免除导致集体财力有限，很多农民能够体谅集体的艰难，但由于自身经济能力十分有限，依靠自己出资建立上述三种社会保险制度也不现实。无奈之下，农民倾向于选择依靠国家建立社会保障制度。

要真正在法律意义上解放农民

农村土地法律制度的合理设计是解决“三农”问题的根本落脚点，然而目前农村土地法律制度存在着严重的法律缺位。对此，课题组提出七条立法建议，希望通过制定相关法律、政策为农民土地权益提供法律、制度保障。

一是农村土地集体所有权的权能应该健全。课题组认为，我国法律虽然明确地规定了农村土地集体所有，但由于相关制度设计上的不合理，客观上造成了集体所有权权能的残缺，最关键的是没有处分权能。农村用地与工业用地、商业用地的价值差是巨大的，但这种转化所能带来的巨大利益却被国家通过法律规定的征地制度收取了。为了真正赋予村集体农村土地的主体制度，确保农民应得的合法利益，修改相关的土地征用制度，健全农村土地集体所有权的权能势在必行。

二是农地立法应规定灵活的土地承包期限。在调查中，多数农民对“增人不增地、减人不减地”的农村土地政策心存不满，并对农地法律规定的30年的土地承包期限存在异议。究其原因，主要是由于农地法律对承包期的规定过于刚性，完全排除了承包双方意思自治的可能性。虽然规定较长的承包期限能起到一定的保护作用，但承包经营权并非具有物权性质的核心和关键性因素。因此，课题组建议，农地立法将30年的期限应确定为最长期限，而具体每块地的土地承包经营权的期限应由发包方与承包方于签订承包合同时在法定最长期限内协商确定。

四是应加强对土地承包经营权的保护。基层组织利用行政手段随意侵害土地承包经营权、干预农户的经营自主权的现象时有发生，尤其对妇女的土地承包经营权更是漠视到无以复加的地步。因此，加强对土地承包经营权的保护势在必行。首先必须从法律上确立土地承包经营权的物权性质。其次对妇女，尤其是结婚妇女、离婚妇女及配偶妇女的土地承包经营权应设计专门条款加以保护。同时，对土地承包经营权的保护和尊重，还要约束行政权力的恣意妄为，使基层组织树立依法行政的法制观念。

五是伦理规范应是农地立法不可或缺的考量因素。伦理规范不仅是农村社会法律政策地带的辅助器，更是法律政策不入之地的调节器。因此，在进行农地立法时，应对伦理规范作必要的考量，在具体制度设计中注意吸收其合理成分，从而取得较好的农地法律制度的实施效果。

六是“均田制”的家庭承包制需进一步完善。由于我国农民素来以久的公平理念及人地矛盾的农村现实，在很长一段时间，“均田制”将是家庭承包制主要模式的应然选择。但不可否认的是，“均田制”存在着有碍于农村生产效率进一步提高的弊端，并日益凸显。

七是落实“审判独立”的原则，确保土地纠纷案件的公正判决。“审判独立”是保证司法裁判公正的前提条件。法院公正地判决土地纠纷案件，是农地法律得到很好实施的必不可少的条件。

