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土地承包经营权流转制度创新与改进方向 
——基于温州农村改革试验区的考察 

刘长全 1，杜旻 2 

(1.中国社会科学院农村发展研究所，北京 100732；2.中国人口与发展研究中心，北京 100081) 

摘 要：基于产权内在不稳定性、产权权益边界不清、制度约束与租金内在形成机制不完善等土地承包经营权流

转障碍，温州农村改革试验区积极开展制度创新，包括发展土地合作社、开展土地承包经营权确权登记和“定量

不定位”管理、建立财政扶持与长久退出补偿机制、突破流转范围与期限的限制、完善承包经营权权能等，获得

初步成效。同时，改革试验中也在确权方式和过程、土地合作社作用发挥以及农民认知和参与度方面暴露出一些

问题，亟待从以下方面进一步予以改进：将保障农民流转权益置于制度改革创新的核心、积极探索规模流转的市

场化机制、强化耕地用途管制以防止“非粮化”、“非农化”。 
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Institutional innovation and improvement direction of land contract and management  
right transferring: based on Wenzhou Rural Reform Pilot Area 

LIU Chang-quan1, DU Min2 

(1.Rural Development Institute, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100732, China;  
2.China Population and Development Research Center, Beijing 10081) 

Abstract: Development of land rental market is hindered by intrinsic instability of land right, unclear boundary of 
benefits, institutional restriction and rent formation mechanism. In the view of this, Wenzhou Experiment Zone has 
implemented many reform measures including: promoting land cooperatives, improving and confirming land right, 
strengthening fiscal support, putting into practice of compensation for permanent withdraw of land right. These practices 
help accumulate experiences for national reform. Meanwhile, drawbacks exposed call for improvements: to place the 
benefits of land right owners in the core of reform, to explore the market-based mechanism of scaled land transfer, to 
strengthen land utility regulation to restrict non-agriculture or non-food usage. 

Keywords: land contract and management right; transfer institution; right confirmation, land cooperative; institutional 
innovation; effect; improvement direction 

 
中国实现“以口粮自给”为核心目标的粮食安

全首先需要确保耕地得到充分、有效利用， 但随着

工业化、城镇化过程中农业劳动投入的机会成本上

升，传统小规模家庭农业日渐式微，耕地抛荒、粗

放经营在所难免。长远来看，加快土地承包经营权

流转，推动农业生产方式向规模化、专业化方向转
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变，以提高农业生产效率和土地利用效率，是应对

进口冲击、确保粮食安全的关键举措。2000年以来，
农村土地承包经营权流转有所加快[1-2]，但区域发展

不平衡、流转形式单一、不稳定且难以连片等问题

普遍存在[3-5]。究其原因，既有深层次的制度障碍，

也有现实方面的复杂性和困难，这些都需要通过制

度创新与政策体系的完善来破解。 
温州自 2011 年被批准设立农村改革试验区以

来，围绕土地承包经营流转实施了一系列改革和制

度创新。对这些改革举措进行梳理、对改革效果做
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出评价和总结，对于全国土地承包经营权流转改革

具有重要的启示意义。2013年，中国社会科学院农
村发展研究所“温州农村产权制度改革研究”课题

组先后与温州市相关政府部门及各区县农业部门

座谈，并在村、农户两级开展问卷调查。其中，选

择温州 6个有代表性的县(市)，在每个县(市)随机抽
取 35个村进行村问卷调查，实际获得有效问卷 200
份；选取代表温州不同区位条件、发展水平的永嘉、

瑞安和苍南 3个县(市)，在每个县(市)按发展水平高
低随机选取 2个乡镇，每个乡镇选 2个行政村，在
每个村随机选取 25 户进行农户问卷调查，实际获
得有效问卷 304份。基于调查数据、座谈资料等，
笔者拟在分析农村土地承包经营权流转主要制约

因素的基础上，对温州市土地承包经营权流转制度

创新、效果以及下一步改进方向进行探讨。 

一、土地承包经营权流转的主要制约因素 

中国农村土地承包经营权流转与现代农业发

展要求之间仍存在较大差距。农村土地承包经营权

流转不畅既有制度层面的障碍，也有经济社会条件

方面的约束。笔者认为以下四个普遍性问题亟待通

过深化改革与制度创新予以化解。 
(1)承包经营权内在的不稳定性抑制流转。土地

流转是土地资本收益的实现过程。产权不稳定、不

明晰与产权保护不充分使得这一过程充满风险。集

体所有制下的承包经营制度在实现上存在巨大的地

区差距，承包到户还是统一经营、承包到户后是否

有过调整、调整频率等都因村而异。多元化为承包

经营制度提供了足够的适应性，但也导致了权利的

不确定性。在法律上，集体对承包土地掌握发包权

使得承包经营权成为缺乏长远预期的不稳定的产权

形式。 
以温州为例，地块边界、承包关系不清晰等为

表征的产权不明确问题普遍存在。温州全市耕地家

庭承包经营的农户 142.81万户，截至 2012年，有
10.48 万份土地承包经营权证未发放，且已发放的
权证中，还包括部分发放到村却未到户的份数。权

证不到位使农民不敢将土地流转给外来的农业规

模经营主体，特别是部分上年纪的农民怕长期流转

会因本人过世而产生权属纠纷。另外，二轮承包以

来，平原地区因工业化和城市化，大量耕地被征收，

但承包经营权证上未做相应变更，山区或半山区在

承包权证上“以产量折面积”的现象普遍，导致实

际农民承包土地面积与已发放的二轮承包土地承

包权证上的面积严重不符。 
(2)承包经营权权益不清，地价快速波动抑制流

转。虽然《物权法》对承包经营权做出用益物权的

属性界定，但承包经营权现实中的价值已远超“以

使用价值为基础”这一用益物权基本属性[6]的范围。

具体体现在农地转国有非农用地时的征用补偿通

常为承包农户所得，或者为承包户与村集体分享。

承包地法律属性与现实价值背离①[1]、权益边界不清

成为农户长久流转承包土地的阻碍，农户想获取土

地流转的当期收益，更要保护承包地未来的升值收

益。旧时田地用途单一，用途变更的可能性很小，

现在有农用、非农用之分，农用也存在作物类型等

的差别，对土地产出、土地价值影响巨大。在工业

化、城镇化快速推进阶段，土地升值潜力对农民来

说是难以预见的。虽然农业作为生存手段的功能对

于大多数农户来说已经弱化，但土地依然是农民最

重要的财产，面对未来升值潜力，为避免权益纠纷，

保留承包地不转让也是农民的理性选择。在保护未

来升值收益与获取当期流转收益这个基本选择上，

着眼于保护自身权益，承包户大多倾向于短期流转

土地。 
(3)承包经营权流转期限及范围受到制度限制。

现代农业具有投资大、回报周期长等特征，缺乏稳

定的经营权会显著增加农业投资的风险，进而抑制

投资，还可能导致经营者对耕地采取短视的、破坏

性利用行为。在现有制度框架下，承包经营权流转

期限与流转范围都受到限制。首先，因为承包期的

存在，承包经营权是有时效的，超过承包期流转土

地受到法律限制。虽然中共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》提出，“赋予农民更加充分而有保障的土

地承包经营权，现有土地承包关系要保持稳定并长

久不变”，但“长久不变”是一个模糊概念，法律

上可依据的依然是二轮承包的三十年承包期。根据

《中华人民共和国农村土地承包法》(以下简称《土
地承包法》)第三十三条第三款的规定，承包经营权
流转的期限不得超过承包期的剩余期限。大多数村

庄二轮承包后对承包地分配没有再做过调整，但也

有个别村做了调整，甚至有的村就没有分过地，在

这些村庄，承包期有更大的不确定性，严重制约长

期流转。其次，根据《土地承包法》和《农村土地

承包经营权流转管理办法》等法律法规，通过转让
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长久退出承包经营权是农户的一个选择，但对转让

中受让方的范围却缺乏明确规定。根据规定，转让

涉及到承包经营关系的变更，受让方需要与原发包

方建立新的承包关系。这里的关键问题是，新建立

的是一般承包关系还是家庭承包关系。根据《土地

承包法》第二章第十五条，有权建立家庭承包经营

关系的只能是本集体经济组织的成员。如果新建立

的是家庭承包经营关系，那么转让的受让方只能限

于集体经济组织内的社员。政策规定在此处的模糊

使得是否能够对集体成员以外的人或组织转让土

地承包经营权成为政策盲点，从而导致很多矛盾和

争论。 
(4)租金内在形成机制抬高交易成本，影响土地

连片流转。按照亩均纯收益 500元计算，农户的农
业纯收入要达到 5万元至少需要经营 100亩。根据
第二次农业普查，全国农户户均耕地面积 9.1 亩，
其中东部和中部地区分别只有 6.0 亩和 7.2 亩。也
就是说，要达到 100亩经营规模，平均至少需要通
过租赁等形式获得 10～15 户的耕地。专业大户涉
及的农户更多。显然，流转土地所涉及的农户越多，

交易成本也就越大。对于大户来说，比规模更重要

的是连片经营，这是获得规模经营收益的重要基

础。实际上，因为涉及农户众多，往往会因为个别

农户拒绝流转，出现无法连片情况。这与租金内在

形成机制有直接关系。对农户来说，流转或不流转

是一种经济利益权衡的结果，其核心就是租金的需

求。符合农户经济利益的最低租金水平是其自己耕

作土地与弃耕相比的净增收益，可称为保留租金，

当租金低于这个水平时，农户选择自营是符合利益

最大原则的。除了必要的物质投入和机械作业投入

外，劳动投入的机会成本是影响保留租金的最重要

因素，不同农户因为投工的机会成本不同，保留租

金也是不同的。人口为青壮年劳动力的家庭，因为

投入的农业劳动具有市场价值(机会成本)，所以其
保留租金是农业总收入扣除物质投入与自己投工

机会成本后的净收益，而对人口为老年人的家庭来

说，劳动投入没有机会成本(或较低)，保留租金则
是总收入扣除物质投入后的净收益。按亩均 4个工
计算，当前劳动力价格下，老年农户经营耕地每亩

的净增收益相对于青壮年农户来说要高出四五百

元，即两类家庭的保留租金就要相差四五百元。在

此情况下，对保留租金较高的老年农户支付更高的

实际租金是流转其土地的必然要求。由于实际的规

模流转中不能因人而异地支付租金，实际租金须在

片区内向上看齐并保持一致。在这个租金形成机制

下，一个重要的结果是：流转土地涉及的农户越多、

农户分化越大、个别农户保留租金越高，实现连片

流转需要支付的租金也就越高。当然，对规模经营

者来说，能够负担的租金也有上限，保留租金高于

这个临界值的农户的地不能流转，连片流转的目标

也就难以达成。 

二、温州改革试验区主要制度创新与效果 

通过改革使农民的土地从劳动对象向资本转

变，促进农村人口与土地的分离，进而加快城市化，

这是温州市推进土地承包经营权改革的基本逻辑。

改革试验过程中，温州市在流转机制、土地确权等

方面进行制度创新，回应了以上提到的土地承包经

营权流转中面临的主要问题。 
1．主要制度创新 
(1)推广土地合作社模式。为解决耕地地块分

散、流转中交易成本高的问题，2011年温州市提出
建立土地合作社，并将其放在土地承包经营权流转

制度改革的中心位置。根据改革设计，土地合作社

以行政村为范围、以拥有土地承包经营权的农户为

基础，是村集体土地所有者的代表，负责对原辖区

范围内农村土地的经营管理。土地合作社为农户提

供托管土地的渠道，可以破解耕地供求信息分散于

众多主体引起的信息不对称、受让方与众多出让方

交易引起的交易成本高两大难题。为防止耕地过度

集中，2012年温州市在《关于进一步推进农村集体
资产产权制度改革的实施意见》中提出，在单一村

土地合作社内，单个农业经营主体(含农户)受让土
地承包经营权的比例不得超过土地合作社土地总

面积的 10%。在利益分配方面规定，土地合作社社
员按入股土地面积所占股份比例享有土地流转、征

收补偿和安置等权益，也可按村(社)原分配方案享
受权益(土地流转收益除外)。 

(2)开展土地承包经营权确权登记，实施“定量
不定位”管理。为满足农户维护土地权益的内在需

求，针对土地承包经营权存在的产权不清、缺乏保

障等问题，2011年温州市将农村土地承包经营权确
权登记作为重要改革试验项目开始试点。确权可以

解决土地流转中潜在的不确定性和风险，其产生原

因一是为了消除产权内在不稳定性，二是防止农户

土地规模流转后，原有耕地边界被打破、面积和位
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置无法还原所导致的合法利益得不到保障的情况

发生。调查表明，286 个有效样本户中的 70.6%认
为确权有必要，281 个有效样本户中的 23.1%表示
愿意负担确权中定位、画图产生的费用。由此可见，

农户对确权是有客观需求的。2012年《关于进一步
推进农村集体资产产权制度改革的实施意见》提

出，土地合作社要在坚持农村土地“三不变”(集体
所有权不变、家庭联产承包制不变、双层经营体制

不变)、“三权分离”的前提下，开展农村承包土地
确权登记；依据确权结果计算土地合作社社员享有

的土地股权，并为农户颁发《农村土地承包经营权

证》、《土地合作社股权证》等。2013年，土地确
权工作逐步全面推开，《关于深化城乡统筹综合改

革推进城乡一体化发展的若干意见》明确将农村土

地承包经营权确权登记列入对各县(市、区)的考核。 
“定量不定位”是温州市在承包经营权确权登

记与管理中试图引入的关键原则。对“定量不定位”

的最好诠释就是以上提到的土地合作社的利益分

配机制，即社员按入股土地面积所占股份比例享有

土地流转、征收补偿和安置等权益。根据这一办法，

无论出租还是征用，农户的利益仅与其在土地合作

社中的股份(原承包地面积)有关，与其承包地区位
无关，也与被征用的是否其自家的地无关。藉此，

县乡政府与村干部希望规模连片流转或土地征用

过程中因为个别农户反对而不能实现的问题得到

解决。在这一基本方向下，对“定量不定位”的实

际应用仍在继续不断探索和调整。2011年提出引导
承包土地实行“定量不定位”管理。2012年进一步
提倡农用地(林用地)“定量不定位”的确权做法。
2013年推行经营权“定量不定位”管理，并且适用
范围越来越具体，可行性不断提升。 

(3)财政扶持与长久退出补偿机制。为促进土地
承包经营权流转，温州市不断加大财政支持力度。

2011年，温州下达土地流转专项补助 499万元，市
财政又安排 550万元设立土地流转专项资金，对农
村家庭承包经营耕地确权登记工作和土地流转整

村社推进实行奖补。各县(区、市)也分别出台财政
奖励与扶持政策。以文成县为例，对当年新增连片

规模流转，面积在 30 亩以上且流转年限达到 5 年
的水田，按实际流转面积一次性给予土地流出户

150元/亩的奖励，流转年限超过 5年但在承包期限
内的，按每亩每年 40元给予奖励。 
对已转移到二、三产业且有稳定职业的农民，

温州市从养老与就业等方面探索土地承包经营权

退出的协调补偿机制，以破解流转期限短、不稳定

问题。2011年规定，对用人单位吸纳长期流转土地
承包经营权的农村劳动力，并与其签订 3年以上期
限的劳动合同，且已缴纳社会保险费的，可按实际

招用人数给予用人单位所缴社会保险费用 50%的
社会保险补贴。长期流转的农户中处于就业年龄段

的家庭成员，可到户籍所在社区(村)办理失业登记，
若一定期限内未能就业，可参照失业保险金发放办

法，按月给予一定的失业补助。2012年，《关于加
快实施市区城乡居民社会养老保险制度的意见》进

一步规定，以租赁、入股等形式长期(10年以上)全
部流转土地承包经营权的农户，若选择参加城乡居

民社会养老保险的，其财政补贴标准根据流转农户

选择的缴费档次，在原有基础上再提高 50%。 
(4)突破流转范围与期限的限制，完善承包经营

权权能。首先，是对流转范围与期限的突破。2011
年规定，“经双方平等协商，土地合作社或其他农

业经营主体(含农户)可受让农户的土地承包经营
权，并签订长期转让合同”。根据该规定，土地承

包经营权受让对象除了本社社员外，还包括其他土

地合作社、农业经营组织和非本村农民。在期限方

面，允许超过二轮土地承包期 30 年的时间限制，
签订长期流转(含转让)合同，二轮承包到期后，受
让方在按有关政策办理相关手续后就可享有继续

经营的权利。其次，是对承包经营权抵押的探索。

2012年首次提出土地承包经营权的抵押权，农户凭
农村土地承包经营权证、发包方同意抵押的书面证

明、同意处置抵押物的承诺等书面材料、偿贷来源

和证明、同意处置抵押农村土地承包经营权的书面

证明材料等即可办理抵押贷款，解决了农民融资抵

押问题，对促进新型农业主体发育有重要作用。 
2.制度创新的效果评估 
温州土地承包经营权流转制度创新方案逻辑

和政策体系完整，比较符合当地实际，取得明显效

果，具体体现在几个方面： 
(1)各项创新举措进展顺利。在政府积极推动

下，土地合作社短时间内就得到普及。根据统计数

据，截至 2012年 12月，温州市累计组建土地合作
社 5 173个，其中属于组建任务范围内的 4 995个。
调查表明，在 191个有效样本中，表示组建了土地
合作社的村庄占 83.2%。截至 2013年 8月，全市有
117 个村基本完成农村土地承包经营权确权登记工



 
 

76                   湖南农业大学学报(社会科学版)  http://xb.hunau.edu.cn                   2015年 2月 

作。在 178 个有效样本村中，103 个表示已经或正
在开展承包地确权，占村庄总数的 57.9%。 

(2)承包经营权流转水平上升。2012年，温州市
新增流转面积 5.84万亩，全市家庭承包耕地流转总
面积达到 82.07 万亩。农户调查数据表明，农户中
流转出耕地的占 63.36%，流转入耕地的占 10.64%，
1.79%的农户同时有流转出和流转入的情况，仅有
22.21%的农户没有发生任何耕地流转行为。流转出
耕地的 124户有效样本中，流出期限在 10年及 10
年以上的占到 48.89%。 

(3)规模流转与专业农户得到发展。2012年末，
在温州市流转后用于规模经营的耕地中，经营面积

10～30亩的占 24.89%、30～50亩的占 8.60%、50～
100亩的占 10.18%、100～200亩的占 10.49%、200
亩以上的占 11.41%。根据农户调查数据，62 户流
转入耕地的农户平均流入耕地面积为 19.3亩。在调
查的 200个村中，48个村庄有流转入耕地面积超过
20 亩的经营户，31 个村庄有流转入耕地面积超过
50亩的经营户，占村庄总数的 24%和 15.5%。 

(4)合作社等中介组织在流转中发挥一定作用。
在流转入耕地的农户中，通过土地合作社、合作社

或其他途径(如村集体)所占比重约 20%。调查村庄
农业经营规模最大的农户(农业主体)中，合作社占
了 21.8%。 

三、温州改革试验中的不足与改进方向 

虽然温州土地承包经营权流转制度创新取得

一定效果，但在确权方式和过程、土地合作社作用

发挥以及农民认知和参与度方面仍存在明显不足。 
(1) 农民对“定量不定位”的确权方式存疑。

温州在改革探索中，先后提出过“定量不定位”的

确权和经营权“定量不定位”管理。从确权角度看，

相对于重新丈量面积，农民对定位与画图的需求更

加明显，甚至愿意为确权负担相应的费用，要求确

权“定量又定位”。经营权“定量不定位”管理强

调按股(面积)分红与分配征地补偿，但其中存在逻
辑矛盾：经营权在流转过程中的收益分配本来就是

“定量不定位”的，租金、股金都是按面积确定的；

如果是征地，实际已超出经营权的范畴，是整个承

包经营权的退出，经营权“定量不定位”管理办法

应该是不适用的。 
“定量又定位”还是“定量不定位”实际就是

对确权方式存在的确地块与确股份之争，前者强调

承包户权利的保护，后者强调耕地流转与农业规模

经营的便利。2014年中央文件提出可以“可以确权
确地，也可以确权确股不确地”。不考虑谈判权利

对权益的影响，确地与确股对收益权的影响较小。

从完善农户对承包地处置权能角度看，两种确权方

式的结果是截然不同的。如果确地块，农户处置权

的对象显然是具体地块的承包权与经营权。如果确

股份，那么农户处置权的对象只能是股份，而不是

具体的承包地。在确股的情况下，承包农户甚至对

承包地占有、使用的权利也得不到保证，出现权利

的弱化。确权本身作用只限于明晰产权，做不到为

产权提供保护，其效力还需要健全的制度来保障。 
一种观点认为，确股后农户如有用地需求，股

份社依然可以通过调地的方式给予满足。根据《土

地承包法》，包括互换在内的土地承包经营权流转

都应该建立在平等协商与自愿的基础上。要保证调

地符合农户的意愿，确股必须是基于农户的真实意

愿表达。恰如股份公司是股东自愿带产权清晰的个

人资产入股成为按份共有的资产，确股应该是在确

地基础上的延伸，先有明晰的对承包地的产权，再

基于农户意愿自愿选择入股实现土地股份合作。因

此，确地与确股不应该成为并列的确权方式，确股

是确地基础上的发展，要防范从易于操作、便于规

模经营等理由出发违背农民意愿使用确股方式。 
从调查情况看，很大比例的农民与村干部不能

接受按股分配征地补偿的办法。96 名受访农户中
61.5%主张征地补偿应该是占谁补谁；假设自家土
地被征用，47名入社农户中的 40.4%不同意按股分
配补偿，50名未入社农户中的 50%不同意按股分配
补偿；145 名村干部中的 49%表示征地补偿应该占
谁补谁；假设自家土地被征用，158 名村干部中的
34.2%不同意按股分配补偿。 

(2)确权过程仍有待进一步做实。将确权分解开
来，一方面是包括丈量面积、空间定位、画图、颁

证等在内的事务性内容，另一方面则是对承包经营

权作为一种财产性权利长久不变的承诺。后者是确

权的本质所在。正如周其仁[7]指出，“确权不是形

式，而是一种关系的终结，它正在倒逼集体所有制

那种不断以人分地关系的终结。”当确权对农户和

村干部可有可无，确权后村集体依然有权利调整承

包地时，确权就不是有效的。而且这种承诺当前又

受到法律框架的制约，能否承诺、怎样承诺、承诺

的意义实际都不在地方政府的决策范围。仅就事务
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性内容来说，各项内容对农民的价值也是不同的。

在大多数地区，二轮承包时已经确定了农户承包耕

地的面积，有的已做到四至甚至统一画图。确权过

程中，实测面积可以解决耕地变动引起的证实不符

问题，但仅限于此，确权对农户的价值依然有限。

据调查，农户更关注定位和画图等在承包经营权的

明晰、保护与继承中的作用。以继承为例，农村青

年人大量外出，很多人没有从事农业的经历，对自

家承包地的面积、区位等都缺乏了解。在土地财产

性质越来越突出的情况下，如何保障子女对土地权

利的主张，成为一些老年农民的担心。确权过程中

对承包地进行定位，可以确保青年人将来知道自家

的地在哪里。不过，从调查情况看，多数地区仅限

于原承包面积的再次确认，连实测都没有，更不要

说定位与画图。调查数据显示，表示开展了确权的

农户中，仍有 12.2%表示没有实测面积，有 22.2%
表示没有做定位与画图；受访村干部中 39.6%表示
本村确权中没有实测面积，25.5%表示没有定位与
画图(表 1)。 

表 1 调查地区的确权方式 
比重/% 

 
是 否 不清楚

有效

样本数

农户：确权时是否实测面积 83.1 12.2 4.7 148 

农户：确权时是否做定位与画图 69.1 22.2 8.7 149 

村干部：确权时是否实测面积 60.4 39.6  101 

村干部：确权时是否做定位与画图 74.5 25.5  102 

(3)土地合作社定位不清，未能发挥明显作用。
土地合作社一方面是具有经营性质的市场主体，采

取农户自愿加入的原则，另一方面又是全部集体土

地所有者的代表。如何确保其代表集体的公共性与

代表个体的私利性相互兼容本身就是理论与实践

难题。例如，如果作为集体土地所有者的代表土地

合作社掌握了发包权，其是否可以利用发包权挟制

农民加入土地合作社，从而违背自愿加入原则？实

际上一些基层干部确实表现出借土地合作社重新

获得农民承包土地的支配权、以统一开发利用的倾

向。姑且不论在此过程中农户利益是否受损，这种

倾向与确权内含的承认土地承包经营权的财产权

性质、保障农户对其所拥有的收益权、决策权是不

相一致的。此外，引入土地合作社的一个重要目的

是构建新的土地管理主体，促进土地流转，特别是

规模流转。这本身与农户的目标也不完全一致。农

户关心的是流转的选择权以及其后的权益保障等，

规模连片流转不构成农户的目标。应防止一些基层

干部将促进规模连片流转作为强制流转土地的借

口、将土地合作社变为强制流转的工具。 
就调查实际而言，已成立的土地合作社很多徒

有虚名，虽然覆盖率高但真正发挥作用的比例却很

小。在 46个表示参加土地合作社的农户中，41.3%
表示耕地仍由自己经营，23.9%表示自己流转出去，
只有 34.8%表示土地交给了土地合作社。在 148个
受访的村干部中，70.3%表示入土地合作社的地仍
由原承包户经营(或自行出租)，只有 28.4%表示土
地由土地合作社统一经营(或流转)。 

(4)农民认知与参与度有待提高。温州市在改革

中全面推广成立土地合作社，相关资料表明，2012

年 99.2%的行政村建立了土地合作社。调查表明，298

户中仅 33.6%表示村里建了土地合作社，46.4%表示

没有建，还有 20.0%表示不清楚。经营权“定量不定

位”管理是改革试图引入的关键原则，调查数据显

示，118户中只有 5户听说过“定量不定位”，其中

只有 1 户能准确说出其含义。改革任务的执行者村

干部同样也如此，171个村干部中听说过“定量不定

位”的仅占 27.5%。另外，农民与村干部对改革举措

的效力也缺乏认同。27.4%的农户认为确权后村里仍

有权对其承包地进行调整，34.1%的农户认为将来村

里还会调整承包地；27.4%的村干部认为确权没有必

要，24.3%的村干部认为确权后村里还有权调整承包

地(表 2)。对改革举措缺乏认同的直接结果就是村干

部对群众的发动以及群众自身的积极性与参与程度

都不够。改革是利益的安排与调整，群众参与过程

就是利益达成一致的过程，缺少这个过程，改革很

难做得扎实，改革的结果将来也必然不足以成为利

益分配和纠纷处理的依据。 

表 2 农户对改革的认知与参与情况 
比重/% 

 
是 否 不清楚

有效

样本

数

农户：是否成立土地合作社 33.6 46.4 20.0 298

农户：是否听说过“定量不定位”  4.2 95.8  118

农户：确权后村里是否有权调整承包地 27.4 60.7 11.9 168

农户：确权后村里是否还会调整承包地 34.1 47.3 18.6 167

农户：是否入了土地合作社 46.9 48.0  5.1  98

村干部：是否听说过“定量不定位” 27.5 72.5  171

村干部：确权是否有必要 59.5 27.4 13.1 168

村干部：确权后村里是否有权调整承包地 24.3 65.7 10.0 111
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基于温州改革试验中存在的问题，笔者认为，

应在以下几个方面进行改进。 
 (1)将保障农民流转权益置于制度改革与创新

的核心。承包经营权流转要以需求为基础。虽然，

从中央到地方，从县乡到农户，各层次需求可能不

完全一致，有时甚至相互矛盾，但土地承包经营权

流转制度改革的基准应该是农户需要和利益，改革

的方向不应局限于促进流转，而应是更广泛地保障

流转。通过改革，既保障已发生和将发生的流转的

权益，更保障不流转的土地权益，因为因生活方式

选择而不愿放弃农业经营的农户将长期存在。以保

障为核心推动改革，首要任务是按测量、定位、入

册上图、颁证的要求将确权做实，承认承包经营权

的财产权性质，并提供产权保护承诺。集体和少数

服从多数原则都应从这私人财产权的相关利益决

策中退出。 
(2)探索规模流转的市场化机制。土地规模流转

往往因为个别农户拒绝流转出现无法连片情况，进

而影响农业规模化、产业化经营，这种情况的普遍

出现甚至导致了对家庭承包经营制度与发展现代

农业关系的广泛质疑。这也是很多地方干部对确权

心存顾虑的原因，以及土地规模流转中行政力量干

预普遍存在的原因，从而侵害了农民在土地流转方

面的自主选择权，甚至可能对部分农户的生存发展

带来不利影响。如前所述，规模流转难以连片有经

济上的内在机制，因此，要着力探索解决这一问题

的市场化途径。从机制上解决，关键在于降低对更

高租金有内在需求的农户的保留租金。具体来说，

有两个途径：一是通过就业安排提高其农业投工的

机会成本，二是针对流转土地的老年农户定向提供

补贴。 
 (3)坚持强化耕地用途管制，防止“非粮化”、

“非农化”。耕地流转过程中出现的“非粮化”、

“非农化”趋势通常被归咎于农业的低效益。从温

州及更广泛的调查情况看，只要达到一定规模，农

业投资的回报率并不低。只是用于粮食生产的土地

的单位产出价值及土地获得的要素报酬(租金)相对

于用在非粮或非农经济活动而言会很低，而且这种

差距几乎不可能消除。农业的低效益不在于资本，

而在于土地。因此，避免非粮化、非农化不能靠限

制土地流转，关键是加强对流转前后土地用途的管

制与监督，确保有意愿从事农业生产(规模经营)的
大户或投资者能够获得土地，而那些有能力获得土

地的资本即使获得土地也不能将其转为他用。 

注 释： 

① 一个有趣的例子是，作者在福建龙岩调研时问几个种烟

的农户买一亩农地大概需要多少钱，农户在反复强调地

价差异大、要是被征用能补几万元后，认为一亩地至少

要两三万元。但是，当作者提出假设“买来的地只能用

于农业生产，将来征用的价值补偿归原来承包户”，烟

农们经过认真地商讨、计算，认为即使可以长久(永久)

使用每亩地最多也只会出一万元。 
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