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【交通运输与管理】

城镇化建设中土地征收的相关问题

段联合 ,王再全 ,纪红青 ,李冠昌
(长安大学人文社会科学学院 ,陕西西安　710064)

摘　要:土地征收关系到农民的现实利益和长远利益 ,但近年来随着中国城镇化进程的推进 ,因土

地征收而引发的民事纠纷逐年增加 。究其原因 ,赔偿制度的不合理 、法制的不健全 、失地农民就业

难和农民思想的转变难是引发土地纠纷的主要原因。所以在城镇化建设中 ,要实现农民向市民角

色的转换 ,必须解决好土地征收问题 ,进一步完善土地法律制度并做好失地农民的就业安置 ,为中

国农村的长治久安和加快城镇化进程的健康发展提供良好的社会环境 。
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Some issues about land expropriation in construction of towns

DUAN Lian-he ,WANG Zai-quan , JI Hong-qing , LI Guan-chang
(School o f Humunities and Socia l Science , Changan Univ ersity , Xian 710064 , Shaanxi , China)

Abstract:Land expropriation is related to farmerspresent and long-run benefit.Howeve r , in

resent years , there are mo re and mo re disputes because of land expropria tion w ith the

const ruction o f the tow ns.It i s mainly because the agricultural idea is deeply roo ted in farmers

mind:the legal sy stem is no t ve ry developed and fo r i t is hard farmers thei r land to find a job.

Therefo re , during the const ruction of tow ns , who lo se , it is nece ssary to concern some issues of

land expropriation so as to w ake farw er ci tizens.What must be done is to consummate the legal

sy stem , to help the farmers wi thout land to be employed , and to provid a favo rable envi ronment

fo r the safe ty of the countryside so that the process of tow nship can be developed very w ell.

Key words:tow nship;land expropriat ion;land disputes;mental cost;farme r citizenry;t ransfo r-

mation

0　引　言

中国城镇化建设是一种自上而下的改革 。几十

年的实践证明 ,它是发展农村经济的有效途径 ,是实

现由传统农业向现代工业转变的必经之路 。但是 ,

推进其建设也引发了诸多问题 ,其中土地征收问题

显得尤为突出 。据国土资源部统计 , 2002 年上半

年 ,群众反映征地纠纷 、违法占地等问题的占信访接

待部门受理总量的 73%,其中 40%反映的是征地纠

纷问题。由此可见 ,随着中国城镇化建设进程的加

快 ,解决土地征收引发的问题日趋迫切。鉴于此 ,我

们特地走访了西安市临潼区的新丰街道办 。作为全

国小城镇综合改革试点单位的新丰街道办在推进城

镇化建设中出现的土地征收问题极具代表性 ,对其

进行深入分析并提出解决思路和方案 ,对于中国及

各级政府完善相应的政策和法规 ,进而保证中国农

村和城镇化建设的可持续发展有着十分重要的

意义。

新丰街道办(原称新丰镇),总面积 44 km2 ,耕

地面积为 22.38 km
2
,总人口约 4.4万人 ,其中农业



人口约 3.35万人。1996年被国家体改委等十一部

委确定为西北惟一的全国小城镇综合改革试点单

位。随着小城镇建设的推进 ,新丰街道办城区面积

由改革试点前的 0.92 km
2
扩展到 2.9 km

2
,土地征

收面积也明显增加 ,从 1986年到 1999年间政府为

实施联合国粮农组织 2 814 项目(建鱼池等)、西渭

高速公路等累计征地达 2.53 km
2
。近几年 ,新丰街

道办大力发展乡镇工业 ,兴建基础设施 ,土地占用量

日益增加 ,土地征收纠纷也随之产生。针对这些纠

纷 ,我们走访了失地农民 ,了解他们与政府发生土地

征收纠纷的原因 ,并进行了相应分析。

1　土地纠纷产生的原因

土地征收是国家为公共目的依据法定程序 ,强

制性地收回国有土地 ,并给予一定补偿的行为 ,是公

共权力对农民耕地产权的一种割让行为 。土地征收

问题关系到农民的现实和长远利益 ,从根本上看是

土地征收给农民带来利害得失的问题。它具体表现

在如下几方面。

1.1　征收土地意味着农民丧失了“生存底线”

土地是农民的生存之基 ,生活之本 。“从某种意

义上讲是农民的惟一资源 ,是农民的根本 ,是他们赖

以生存的生产和生活资料 ,土地是农业生产必不可

少的物质条件和自然基础。过去农民拥有一份土

地 ,年老后就有了基本生活保障”
[ 1]
。农民失地就等

于丧失“生存底线” ,丧失了寄托和希望。他们就必

然另谋生路。在推进城镇化的过程中 ,他们不得不

投向二 、三产业 。而在这种转变过程中 ,失地农民不

仅要投入大量的人力资本和必要的教育费用 ,还要

承担机会成本的风险 ,这些是他们所不愿意的 。因

此 , “生存底线”丧失和未来生活依靠的不确定性是

失地农民转型的最大障碍 。

1.2　失地农民承受心理成本的压力

失地农民实现市民化要投入必要的心理成本 。

所谓心理成本即农民承受原有文化观念 、生活方式

等的改变和接受新文化观念 、生活方式等的冲击所

要付出的心理代价。而在这之中又极易产生社会失

范 ,农民难以适应城镇生活环境等现象 。例如 ,山东

垦利某地区的农民在走进城市后就发生过因为生活

成本过高 ,城市生活的心理压力过大 ,村委会决定高

价回购已经出卖的土地的事件[ 2] 。所以投入心理成

本的压力给失地农民转型增加了阻力。

1.3　土地立法的不科学性和土地补偿不合理

现行的中国《土地管理法》基本上是沿用几十年

前的 ,实践中已经暴露出许多弊端。如第二条规定 ,

国家对集体所有的土地进行征收或征用的前提应当

是“国家为公共利益的需要”
[ 3]
。

国外一些国家对“公共利益”采取了列举的方

式 ,并进行了详细的阐述 。例如加拿大对征地范围

进行了严格的规定 ,把“公共利益”的范围规定为用

于公共服务的交通 、能源 、水利 、环境保护 、市政建

设 、文物遗址保护 、学校 、医院 、社会福利设施等 。

而现行中国法律并没有对“公共利益”作出明确

的解释 ,所以在实际操作中 ,就难免把“公共利益”的

范围人为地扩大化;土地征收后的价格差也使农民

难以接受。第四十七条中确定的补偿基本原则是

“按照被征收土地的原用途给予补偿”。可以说 ,这

个“原用途”的规定就是造成征地中价格“剪刀差”的

根本原因 ,因为这样一规定 ,土地被征用后无论其增

值多大都与农民无关。

现实生活中经常发生的情况是:农民从中不能

得到直接的补偿 ,而政府依据不完善的法律用低价

购买土地 ,却赚得了更大的利益;《土地管理法》中确

定的土地补偿费用的计算依据也是不尽合理的 ,即

土地“为该耕地被征收前 3 年平均产值的 6 到 10

倍” 。那么假如前 3 年遭遇自然灾害或处于收入低

谷 ,这样计算的结果对农民来说还是公平的吗? 显

然 ,答案是否定的;《土地管理法》对农民安置补助的

规定更为不合理:“每一个需要安置的农业人口的安

置补助费标准为该耕地被征收前 3年平均年产值的

4 ～ 6倍。但是 ,每公顷被征收耕地的安置补助费最

高不得超过被征收前 3年平均产值的 15倍”
[ 4]
。那

么这“4 ～ 6倍或最高达 15倍”的安置补助费就一定

能保障失地农民生活吗 ?即使能保障失地农民几年

的生活 ,如果那样 ,几年之后呢? 他们难道就不生存

了 ?这让失地农民无法接受 。

法律条款对农民的不公正是最根本的 ,法制的

缺陷严重损害了农民的切身利益 。这是引起土地征

收纠纷的制度根源 。

1.4　失地农民就业难 ,征用土地后无生活保障

根据有关政策的规定 ,人均耕地在 0.002 km2

以下的要求农转非 。新丰街道办已有几个村民小组

人均耕地不足 0.002 km
2
。显然 ,对于这些失地农

民已经不可能以传统的农耕方式维持生活了。那么

他们失地后是依靠什么生活呢? 在被调查的几个村

民小组中发现 ,失地农民家庭收入主要有 4种。

其一 ,外出打工。外出打工的大多数为男性 ,主

要在临近的城镇或城市从事建筑 、装潢等行业 ,每月
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家庭总收入大约在 600 ～ 800元。

其二 ,个体商业经营 。在交通路口和集市上的

大多数失地农民利用地理优势开办商店维持生活 ,

此类家庭中有的男性还出去务工 ,以此来增加收入 。

其三 ,租房收入 。位于中小学周边的居民 ,靠出

租房屋的方式获取租金 ,一般情况下每年每间房可

获得 400 ～ 600元的可观收入 。

其四 ,失地农民被乡镇集体企业就地吸收 。新

丰街道办刘寨组就是一个很好的例子 ,该组依托标

准缝纫集团的缝纫机零件加工 ,将组内人员几乎全

部就地转换。大部分家庭总收入每月在 2 000元左

右 ,有的家庭收入甚至高达上万元 ,这已经达到或超

过小康标准。

刘寨组失地农民就地转型的现象在新丰毕竟是

少数 ,更多的失地农民由于自身文化水平低 ,思想观

念转变慢 ,再加上没有职业技能 ,因此在就业市场上

缺乏竞争力。外出打工也只是临时出卖体力 ,保障

不了失地农民长期的生存 。从事个体经营的失地农

民由于承担的风险性高 ,只是以小投入 、小收益的方

式解决一些生活问题 ,也不可能发展为规模化经营 。

房租收入具有较大的不稳定性和不连续性 ,因此也

不可能成为农民生存的主要依靠。以这 3种方式生

存的多数农民的生活得不到保障 ,因此 ,在土地被征

用后 ,不得不让他们产生后顾之忧 。这是引起土地

纠纷的社会根源 。

1.5　政府的职能缺失

土地是政府为一定公共目的而征收的 ,但部分

土地被征收后长期闲置 ,政府并未有效地利用土地 ,

有的甚至在征收的土地上做一些“半拉子”工程。如

2003年南杜组被征用 0.045 km2 土地建石材厂 ,如

今这项工程仍处于搁置状态。即使把土地再分给农

民 ,但由于土地遭到了一定的污染 ,也不能耕作。这

样既浪费了人力和财力 ,也浪费了宝贵的土地资源 。

农民也没有在土地征收中获得真正的利益 。另外 ,

政府补偿金发放不到位也引起了农民的极大不满 。

如 1998 年鸿门村一个小组得到土地征收费 62 万

元 ,村民仅仅在 1999年每人拿到 50元。政府职能

的缺失既损害了农民的利益 ,使农民产生了强烈的

对立情绪 ,失去了对政府的信任 。这些是引发土地

征收纠纷的直接诱因 。

2　解决土地征收纠纷的途径

中国城镇化的核心是人口城镇化 ,即实现人口

最终由农村转移到城镇 。失地农民向城镇转移 ,即

意味着再社会化 ,实现再社会化必须保障失地农民

之生存 。在传统农业向现代工业发展的过程中 ,为

了维护农民的根本利益 ,使之平稳转型 ,本文就此提

出几点建议 。

2.1　促进失地农民向市民角色的转换

“西部大开发要从`物本' 开发转向`人本' 开

发”
[ 5]
。开发`人' ,就是要转变失地农民思想 ,提高

其文化素质 ,从思想根源上解决问题 ,实现由传统农

民意识向市民意识转化 ,促进失地农民向市民角色

的转型 。“农民市民化是提高农民文化素质 ,促进农

民全面发展的必由之路 。
[ 6]
”实现失地农民市民化 ,

不仅要大力推行科学普及和基础教育 ,使失地农民

学会新的生产知识和经营技能 ,而且要打破农民的

传统社会认知 ,促进他们转变思想 ,摆脱对土地的依

赖性 ,也要防止失地农民出现社会失范等现象 ,以保

证农村城镇化的健康发展。

2.2　科学制定征地补偿标准 ,完善土地立法

从某种意义上说 ,征地是政府对土地的重新利

用 ,即为实现土地的最大机会成本 ,实现土地的最大

产值。但是这种最大产值并没有与失地农民的利益

联系在一起 ,而是被缺陷的制度所割断。“征地制度

的缺陷不仅造成中国宝贵的耕地资源大量流失 ,而

且严重损害了农民的利益”[ 7] 。所以 ,从法制上保障

农民利益是解决土地征收问题的根本途径。首先 ,

要明确土地法的相关概念 ,对土地法模糊的部分加

以界定 ,防止“歧义法”的出现。其次 ,要遵循市场经

营原则 ,在土地所有权为国家所有的前提下 ,把农民

享有的土地使用权推向市场 ,允许农民以土地入股。

征地主体应与农民直接接触 ,政府牵线搭桥 、做好相

关的服务性工作。最后 ,科学制定补偿标准 ,让农民

分享所征土地的增值收益 ,避免被“买断式”征占 ,应

平衡土地征收前与征用后的价格剪刀差 ,尊重农民

的正当利益 ,尽快建立合理可行的土地征收法律

体系。

2.3　转变政府职能

实现政府职能的转变 ,一方面应认真贯彻科学执

政 、民主执政和依法执政的理念 ,使政府行为民主化 、

法制化和规范化 ,杜绝政府行为的随意性 ,防止“土地

腐败” ,避免多头征地 、圈地和任意改变土地征收行

为 ,减少发放补偿金的环节 ,消除层层发放 ,层层剥夺

的现象;另一方面政府职能应向服务型转变 ,由“主

人”向“仆人”转变 ,转变歧视农民的消极观念 ,给予失

地农民和市民平等的地位 ,不搞“国民差别待遇”。消

除户籍壁垒 ,积极推进失地农民向市民身份的转变。
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2.4　做好失地农民的就业安置

失地农民的就业问题是解决土地征收问题的根

本 ,如果处理不当 ,极易造成失地农民陷入“务农无

土地 、上班无岗位 、失业无保障”的困境。从全国范

围看 ,失地农民数量已经高达 4 000 万人 ,而且每年

还在以 200万人的速度增长 ,如此庞大的人群给城

镇化的发展进程带来了巨大压力 ,也严重地威胁农

村社会的稳定。所以 ,解决失地农民的就业问题迫

在眉睫。本文认为应该从 4个方面来着手。

其一 ,要加强农民自身的就业意识 。通过培训 ,

提高农民的就业技能 。

其二 ,政府做好再就业工程:“通过政府引导 、帮

助处于失业状态的劳动者通过市场重新找到就业机

会 ,对就业困难而且家庭困难者给予补足或救济并

帮助其尽快就业” [ 8] 。

其三 ,大力发展乡镇企业和扩大招商引资 ,增加

就业容量 ,把剩余劳动力推向地区外就业。鼓励优

秀农民自主创业 ,并在政策上给予优惠和照顾 。资

金上给予资助 ,技术上给予指导以及其他必要的

服务 。

其四 ,在社会保障方面 ,通过立法等形式确保失

地农民与城镇市民的地位平等 ,杜绝失地农民“入保

难”的现象 。

结合本地实际情况 ,建立合理的社会保障和救

助机制 ,保障失地农民“少有所育 ,青有所望 ,中有所

为 ,老有所养 ,病有所医 ,困有所济和逝有所恤” 。消

除失地农民的后顾之忧 , 维护失地农民的基本生

存权 。

建立失地农民的就业与社会保障机制 ,防止城

镇化“圈地运动”给社会带来的隐患 。这是统筹城乡

经济社会发展的战略任务 ,也是中国城镇化在健康

有序的 、可持续发展的道路上顺利推进的保证
[ 10]

。

3　结　语

土地征收是推行中国城镇化建设必然面对的问

题 。解决土地征收问题 ,必须转变政府的执政观念 ,

坚持和维护农民的利益 。正如河南省政协委员时振

谦在《在城镇化进程中必须高度重视土地征收问题》

的讲话中指出的:“解决土地征收中的问题必须转变

以牺牲农民利益为代价发展的陈旧观念 ,转变政府

职能 ,让政府成为市场的管理者和监督者” 。中国推

行城镇化的目的是发展农村经济 ,提高农民生活水

平 ,全面推进中国的工业化进程。只有解决好土地

征收问题 ,才能保证农村社会的稳定 ,加快农村城镇

化的进程 ,进一步激发农业 、农村发展的活力 ,保障

中国现代化进程的健康发展 ,确保全面进入小康社

会这一宏伟目标的实现 。
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