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要论特刊

１ 杭州市农民土地财产性收入的现状及对策

课题组

专家视点

１０ 医疗保险的风险和内部控制探讨———以杭州

为例 徐　 玮

２１ 杭州深化城乡户籍制度改革的路径与对策研

究 接栋正

转型时期杭州生活环境治理研究

３２ 杭州 “五水共治” 公众参与调查与对策探

究 张　 宁 ／ 董宏纪 ／ 卢　 靖

４３ 杭州市农村生活污水治理现状与对策研究

殷芳芳 ／ 曾　 瑜 ／ 王邓红

５４ 杭州市雾霾联防与治理的机制创新探析

杨文培 ／ 李　 静 ／ 何曙慧

６６ 杭州市民生活垃圾分类行为人性分析

吴宏杰

７４ 杭州碳排放权交易市场化机制探讨 杜群飞

８２ 促进杭州市生态文明制度体系建设的完善

魏玲玲 ／ 陆坎凯

９０ 新型城镇化背景下湘湖生态环境保护的思考

陶　 俊 ／ 林玥玥

杭州旅游管理服务与发展研究

１０２ 全域旅游背景下的标准化建设———以淳安县

为例 侯作前 ／ 胡　 斌

１１５ 乡村旅游社区参与管理模式探析———基于环

境容量理论 王　 莹

１２５ 杭州健康旅游产业联盟发展中的政府角色研

究 白　 鸥
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汇聚全国研究智慧
构建杭州城市智库

改刊启事

《杭 州 研 究》 创 办 ３０ 年 来，
发挥了杭州智库和决策参考咨询平

台的作用， 为社会科学研究成果转

化做出了贡献。
为进一步实现 “汇聚全国研究

智慧， 构建杭州城市智库” 的目

标， 突破刊物自身局限， 并逐步与

中国集刊标准和南京大学 ＣＳＳＣＩ 标

准接轨， 实行开放性、 专业性办

刊， 本刊自 ２０１６ 年第 １ 期起， 改

名为 《杭州学刊》。
改刊后的 《杭州学刊》， 将秉

承 《杭州研究》 的优良传统， 更

加注重学术性， 力求在基础理论建

设上有所突破； 更加注重开放性，
力求在办刊理念上有所创新， 在用

稿范围上进一步拓展。 栏目设置为

哲学、 政治、 法律、 经济、 文化、
社会、 城市、 历史、 文学理论等。
凡在 《杭州学刊》 发表的杭州市

哲学社会科学规划课题 （基地课

题、 青年课题等）、 杭州市社会科

学界联合会课题， 根据 《关于做好

杭州市哲学社会科学规划课题结题

管理工作的通知》 精神， 可免于鉴

定， 并申请结题。
本刊是中国集刊的会员单位，

刊发的文章同时被中国知网、 中国

集刊网及其数据库收录。
凡需要 《杭州学刊》 的单位

和读者， 可直接到当地邮局订阅，
邮发代号： ２ － ２９８２。 自 ２０１６ 年

起， 本刊一般不再赠送。
欢迎大家踊跃投稿。 投稿邮箱：

ｈｚｙｊ８５８１１５８０＠ １６３􀆰 ｃｏｍ； ｈｚｙｊｂｊｂ＠
ｓｉｎａ􀆰 ｃｎ。 ＱＱ 群： ９５７２３４０７。

１３４ 杭州市乡村旅游政府服务机制的现状、 问题

与对策 郑国全 ／ 夏　 婷

１４２ 杭州市旅游安全保障与监管责任体系研究

周鲁耀

１５３ 杭州市风情小镇发展的意义、 问题与对策

徐林强

１５９ 杭州民宿旅游发展探讨 李新祥 ／ 方爱华

１６９ 大数据环境下杭州发展智慧旅游探讨

卢彰诚

教育模式创新与教育质量提升研究

１７９ 高等教育自考助学质量保障体系建构的对策

秦　 婕

１８６ 职业教育服务区域经济发展评价指标体系的

建构 韩　 丹 ／ 黄艳蓉

１９４ 杭州职业院校校企合作新模式的探索与实践

———以杭州市轻工高级技工学校为例

吕彦斌 ／ 杨国强 ／ 楼金槐

经济经纬

２０３ 数媒经济时代杭州影视产业发展对策研究

李　 阳 ／ 郁　 东 ／ 肖　 俊

２１０ 科技创新促进传统制造业转型升级研究

———以杭州市实业投资集团有限公司为例

课题组

历史文化

２２５ 云居山积义亭下石刻造像探寻 卢英振

２３１ 杭州古代科举的盛况及其成因与启示

黄明光

投稿须知
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杭州市农民土地财产性收入的

现状及对策

◎ 课题组

提　 要： 杭州农村经济活跃， 农民收入相对较高， 已连续 １０ 年实现两位数增

长， 但农民财产性收入占比始终偏低。 如何通过深化改革， 创造条件让农民 “以地

生财”， 进而缩小城乡差距， 实现共同富裕， 是一个极具现实意义的重要课题。 本

课题组通过走访基层， 调研现状， 分析问题， 提出了加快农村 “三权” 确权颁证的

步伐、 积极稳妥地推进农村土地制度改革、 加大对欠发达地区的扶持力度等政策

建议。
关键词： 农村　 土地　 财产性收入　 杭州

课题组组长陈苏球， 杭州市国土资源局总规划师。 成员王剑飞， 杭州市国土资

源局调控与监管处处长； 薛园媛 （执笔）， 杭州市土地发展研究中心市场科科长；
吴丽梅、 林亮， 杭州市土地发展研究中心科员 （邮政编码　 ３１００２８）。

党的十八大指出： “要加大强农惠农富农政策力度， 让广大农民平等参与现代

化进程， 共享现代化成果。” 十八届三中全会在改革顶层设计上， “赋予农民更多的

财产权利”， 并指明了土地承包经营权、 集体资产股份、 宅基地用益物权、 农民住

房财产权等改革探索的方向。 如何通过深化改革， 创造条件让农民的土地财产权益

得以显现， 实现农村富裕、 农民增收？ ２０１４ 年下半年以来， 课题组通过召开座谈

会、 走访村干部、 发放农户问卷等形式， 就杭州市农民土地财产性收入的情况做了

初步的调查， 并据此提出了若干对策建议。
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一　 杭州市农民土地财产性收入的基本现状

按国家统计局的解释， 财产性收入是指金融资产 （如有价证券） 或有形非生产

性资产 （如土地、 房屋） 的所有者向其他机构单位提供资金或将有形非生产性资产

供其支配， 作为回报而从中获得的收入。 一般认为， 农民的土地财产权主要包括土

地承包经营权、 宅基地使用权、 集体收益分配权。 由于长期以来城乡二元体制的障

碍， 农民最重要的土地财产始终处于产权残缺状态， 难以为他们带来更多的财产性

收入。
杭州是民营经济大市， 农村经济活跃， 农民收入相对较高。 ２０１３ 年， 杭州市农

民人均纯收入为 １８９２３ 元， 分别为全国、 全省的 ２􀆰 １ 倍和 １􀆰 ２ 倍， 同比增长 １１􀆰 ２％ ，
已连续 １０ 年实现两位数增长。 工资性收入始终是杭州农民增收的 “主力”， ２００９ ～
２０１３ 年， 其比重均占六成左右； 其次是家庭经营性收入， 比重约占三成； 而财产性

收入占比始终在 ５％附近徘徊， ２０１３ 年占比为 ５􀆰 ５２％ ， 尚不及当年的转移性收入占

比 （７􀆰 ４０％ ） （见表 １）。

表 １　 杭州市农民纯收入结构变化一览

单位： 元，％

指标
２００９ 年 ２０１３ 年

金额 占比 金额 占比

全年纯收入 １１８２２ １００ １８９２３ １００

１􀆰 工资性收入 ６９６７ ５８􀆰 ９３ １１５５０ ６１􀆰 ０４

２􀆰 家庭经

营性收入

小计 ３６９４ ３１􀆰 ２５ ４９２８ ２６􀆰 ０４

农林牧渔业 １５６９ １３􀆰 ２７ １７００ ８􀆰 ９８

工业和建筑业 ７４７ ６􀆰 ３２ １０７５ ５􀆰 ６８

交通运输、 仓储和邮政业 ３９５ ３􀆰 ３４ ４１７ ２􀆰 ２０

批发和零售贸易、 餐饮业 ６３８ ５􀆰 ４０ １４１８ ７􀆰 ４９

社会服务业 １７７ １􀆰 ５０ ２００ １􀆰 ０６

其他 １６８ １􀆰 ４２ １１８ ０􀆰 ６２

３􀆰 转移性收入 ５５３ ４􀆰 ６８ １４００ ７􀆰 ４０

４􀆰 财产性收入 ６０９ ５􀆰 １５ １０４５ ５􀆰 ５２

资料来源： 相关年份 《杭州市统计年鉴》。

２０１０ 年以来， 杭州市确立加快形成城乡区域一体化发展新格局的战略， 市委、
市政府激励引导， 部门指导规范， 基层积极实践， 持续推进农村改革， 在村级股份

制改革、 留地惠民、 “三地一房一水面” 确权登记、 农村产权交易平台建设等方面

进行广泛而深入的创新探索， 推动农民 “以地生财”。 农民收入结构出现趋势性变

化： ①家庭经营性收入中第二、 第三产业占比持续提高， 尤其是批零餐饮业， 受惠
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于乡村旅游、 “民宿经济” 的蓬勃发展， ２０１３ 年较 ２００９ 年收入实现了翻番， 占比突

增至 ７􀆰 ４９％ ； ②农民财产性收入 “小步” 快跑， ２０１３ 年较 ２００９ 年增长 ７２％ ， 占比

提高了 ０􀆰 ３７ 个百分点， 已与同期城镇居民财产性收入占比 （５􀆰 ４４％ ） 基本相当。
当前， 杭州市农民土地财产性收入主要包括以下三类。
（一） 土地流转收益

杭州市积极鼓励土地流转， 加快农业新型经营体系发展和建设。 截至 ２０１３ 年

底， 全市耕地累计流转面积已达 １０１ 万亩， 占总发包耕地面积的 ５０％ ， ２０１４ 年底新

增耕地流转面积 ５ 万亩以上， 涌现了均股均利、 折价入股、 土地信托等多种方式。
受地理区位、 耕种条件、 流转规模、 流转年限、 流转方式等因素影响， 流转收益个

体差异很大［１］： 林地普遍低于农田， 远郊低于近郊， 种粮低于花木、 水产养殖等。
在理论上， 由村集体统一发包， 流转年限较长， 有利于企业加大投入， 但租金相对

较高。 由于早期发包价格低、 人均耕地面积少等因素， 村民实际收入并不高， 直接

获利很少， 极个别村为落实粮食保护、 生态林等任务， 甚至要贴钱 “倒包” ［２］。
（二） 农房出租及经营收益

为鼓励农民通过发展 “农家乐” “民宿经济” 实现增收， 杭州市财政局、 市农

办、 市旅委等部门先后出台多个文件给予政策扶持。 在城郊接合部、 旅游景区， 农

房出租或作为生产经营场所开办农家乐、 民宿、 小卖部等， 已成为农户主要的收入

来源， 且从事此类产业的农户家庭收入高于所在地区的平均水平。 在之江国家级旅

游度假区， 有 “画外桐坞” 之称的外桐坞村， 全村有近 ７０ 户农户出租农房， 平均

每户年租金收益约为 ７ 万元； 在 “国际茶文化村” 上城埭村， 农房出租收入一般为

２０ 万元 ／年， 最高可达 ４０ 万元 ／年； 在桐庐县富春江镇的芦茨村， 经营良好的民宿，
每年可为农户带来 ４０ 万 ～ ５０ 万元收入。

此外， 尽管国家法律政策明确规定， 宅基地严格实行 “一户一宅”， 仅允许在

本村集体经济组织成员内部调剂， 但实际上农村宅基地的 “隐形交易” 并不鲜见，
交易价格由数百元至十几万元不等。 如位于之江度假区灵山风景区的灵山村， 村民

私下调剂 “屋基” 的价格折合约 １６ 万元 ／亩； 临安市清风殿村、 白沙泉村等村的部

分村民， 一次性出租年限长达 ２０ 年的农房使用权， 价格约为 ２０ 万元。 由于绝大多

数交易处于 “灰色地带”， 一旦面临整治、 拆迁， 极易引发纠纷。
（三） 村集体股份分红

１９９８ 年， 杭州市启动撤村建居改革试点， 对撤村建居村进行集体资产股份制改

革。 截至 ２０１３ 年底， 全市共有 １２２８ 个村完成股份制改革， 共有股东 ２３０ 余万人，
“股改” 之后 “村民变股民”， 按股享有集体收益分配权。 但村集体间贫富不均情况

十分明显。 以临安市为例， 根据该市 ２０１３ 年的农经统计数据， 全市 ７０􀆰 ８％ 的村可

分配收入低于 ３０ 万元； 可分配收入最高的锦南街道杨岱村 （１１１０ 万元） 是最低的

岛石镇仁里村 （５ 万元） 的 ２２２ 倍。 长期以来， 村集体承担村务管理、 村民社保福

利等重担， 但资源资产多数已承包到户， 增收渠道极为有限， 全市仍存在大量经济
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薄弱村［３］， 导致 “大河没水小河枯” 的现象。 以之江度假区双浦镇为例， ２０１３ 年，
该镇有 ２２ 个村出现收支赤字， 仅 ６ 个村的农民集体再分配收入高于 １００ 元。

村集体较为典型的经营性收入渠道有两种。 ①土地综合整治。 杭州市鼓励有资

源的地区结合下山集聚、 撤村并点、 地质灾害搬迁避让等工程， 实施土地综合整治；
明确规定节余部分的城乡建设用地增减挂钩指标所获收益全额返还， 用于农村建设，
并对各县 （区、 市） 结余复垦指标按约 ５０ 万元 ／亩予以回购。 “十一五” 期间， 杭

州市累计投入资金 １８􀆰 ２３ 亿元， 垦造耕地 ３􀆰 ３２ 万亩， 完成农村住房改造 ２􀆰 ２１ 万户。
土地综合整治既可大幅度改善农村人居环境， 又能为村集体带来指标款收益。 如临

安市潜川镇阔滩村， ２０１３ 年有多个土地综合整治项目竣工入库， 村级可分配收入达

９３ 万元， 是所在镇各村中最高的。 ②留用地开发经营。 杭州市是全国范围内较早实

施留用地制度的城市之一［４］。 目前， 主城区 （不含萧山、 余杭、 富阳， 下同） 全面

推行留地安置， 按征收农用地 （不含林地） 面积的 １０％核定留地规模， 实行 １５ 亩

托底保障； 出让金全额返还， 市级规费以项目补贴方式返还； 开发模式和经营业态

（除经营性房地产外） 由村集体自由选择； 开发过程实施全程监管， 以确保村集体

经济组织绝对控股、 长期持有。 据统计， ２００８ ～ ２０１２ 年， 主城区共落实留用地 ４０００
多亩， 核返村集体土地出让金约 ６０ 亿元。 ２０１３ 年对主城区 ２９ 个被征地村的问卷调

查显示［５］， 受访村留用地项目平均年收益约 ９２５􀆰 ５ 万元， 占所在村集体经济总收入

的 ５０％ ～ ８０％ 。 ２０１０ 年以来， 固定资产总额年均递增 ２６􀆰 ７％ ， 村 （社） 均达到

１􀆰 ０７ 亿元， 为全市平均水平的 １􀆰 ８ 倍； 可支配收入年均递增 ２８􀆰 ９％ ， 村 （社） 均达

到 ２８９９ 万元， 为全市平均水平的 ９􀆰 ８ 倍； 股民分红年均递增 １８􀆰 ５％ ， 人均分红达到

９３５４ 元， 为全市社均股民分红的 ３􀆰 ９ 倍。 拱墅区阮家桥村经济合作社在 ２００２ 年撤

村建居时总资产仅 １３００ 万元， 通过征地拆迁补偿和留用地项目开发经营， ２０１３ 年

总资产超过 ２０ 亿元， 仅物业收入就有 ３０００ 余万元， 股民人均年终分红近万元。 滨

江区江一村于 ２０１０ 年合作开发 “中赢国际” 项目， 除 ３０２６２ 万元出让金扣除税费后

全部返还外， 还获得 ３􀆰 ４２ 万平方米物业， 返租后年收益可达 １５００ 万元。 通过留用

地开发经营， 村集体经济组织 “以地生财”， 失地农民 “按股分红”， 有效地实现了

集体经济的可持续发展和农户的持续增收。

二　 增加农民土地财产性收入面临的问题

当前在推进农村 “三权” 改革、 增加农民土地财产性收入的过程中， 也面临许

多问题和困惑。
（一） 财产性收入低， 区域不平衡

近年来， 杭州市大力实施城乡统筹发展战略， 推动 “六大西进” 工程， 积极培

育特色产业村、 美丽乡村精品村， 鼓励民宿经济和乡村旅游发展， 广大农民普遍受

惠， 城乡居民收入比［６］由 ２００９ 年的 ２􀆰 ２７ ∶ １ 缩小至 ２０１３ 年的 ２􀆰 ０８ ∶ １， 农民财产性
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收入占比由 ５􀆰 １５％ 提升至 ５􀆰 ５２％ 。 但是农民财产性收入的绝对值仍然较低， ２０１３
年仅为 １０４５ 元， 为同期城镇居民财产性收入的 ４８􀆰 ８％ 。 与此同时， “东快西慢、 东

富西贫” 的发展总体格局并未改变， 在全市 １０９ 个乡镇［７］ 中， 约有一半乡镇的农民

人均纯收入低于全市的平均水平， 且绝大多数处于西部。 在各县 （市、 区） 中， 收

入最高的萧山区宁围镇， 是收入最低的淳安县王埠乡的 ４ 倍多。 由于地处山区远郊，
交通不便， 产业和人口吸纳力较差， 客观上形成了欠发达地区低收入农户和集体经

济薄弱村集中的现象。 据富阳市的调查［８］， 该市农村家庭人均纯收入低于 ７６００ 元的

农户主要分布在西北山区， 其中万市镇等 ５ 个乡镇占了 １ ／ ３。 山区郊县的农房出租

无人问津， 收益很低， 村集体物业经营也面临更大压力。 如淳安县千岛湖镇的房屋

租赁市场需求不旺， 月租金仅 ８００ 元 ／间， 某村曾投入 ９０ 万元开发物业， 年收益仅

１５ 万元， 远不及近郊之江度假区双浦镇、 余杭区的乔司街道。
（二） 赋权活权的法律政策限制多

根据我国现行的法律政策， 农村承包权、 宅基地使用权、 集体收益分配权均按

户籍分配， 依附于村集体经济成员； 农民仅有不完整的使用权和收益权， 占有权和

处分权归村集体所有， 财产权严重受限。 例如， 《土地管理法》 第六十二条规定，
“农村村民一户只能拥有一处宅基地……农村村民出卖、 出租住房后， 再申请宅基

地的， 不予批准”； 第四十三条规定， 除乡镇企业、 农村公益设施和农民建房外，
“任何单位和个人进行建设， 需要使用土地的， 必须依法申请使用国有土地”； 第六

十三条规定， “农民集体所有的土地的使用权不得出让、 转让或者出租用于非农业

建设”。 《物权法》 第一百八十四条规定， “下列财产不得抵押…… （二） 耕地、 宅

基地、 自留地、 自留山等集体所有的土地使用权”； 等等。 因此， 尽管近年来国家、
省、 市均出台文件致力于推动农村 “三权” 赋权活权， 但受法律法规政策的限制，
“活权” 举步维艰， 土地财产价值难以凸显。 ２００９ 年， 杭州市出台意见［９］， 要求加

强 “三农” 信贷支持， 探索土地承包经营权等抵押贷款办法， 但由于缺少金融机构

的响应， “贷款难” 仍未破解。 据桐庐县统计部门的调查［１０］， 该县农业经营主体普

遍反映贷款难， ２１􀆰 ４％的经营者希望允许土地流转合同质押贷款， ５３􀆰 ６％ 的经营者

希望简化贷款项目申报手续。 桐庐县试行 “两权一房” 有限抵押， 农房抵押权在本

村集体范围内符合条件的农户间兑现。 截至 ２０１４ 年 ８ 月， 全县共发放农房产权证

３１８３ 本， 共有 ６７２ 户农户通过农村住房抵押获取贷款 １５１３７ 万元， 户均达 ２２􀆰 ５３ 万

元［１１］。 而同在浙江省， 有的地方由于流转范围扩大至全县， 并具有一定的法律保

障［１２］， 农房价值大幅提升。 据媒体公开报道， 乐清市已办理农民住房抵押登记 ７３００
多宗， 贷款余额为 ４０ 多亿元， 户均贷款额可达 ５０ 万元。

（三） “三权” 确权颁证的基础薄弱

增加农民土地财产权收入， 确权是基础。 由于在行政管理、 规划管理、 产权管

理上重城轻乡， 农村 “三权” 均不同程度地存在历史遗留问题， 确权颁证的基础薄

弱。 土地承包权经过两轮发包、 多次土地征用， 证地不一、 证户不一、 有证无地现
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象较为普遍； 宅基地少批多建、 未批先建、 建新不拆旧等问题突出， 超占面积如何

处置无据可依， 按户发证率难以提高； 农房登记既缺政策又缺经验， 加上规划审批

缺位， 合法面积认定先天不足， 至今仍处在局部试点的阶段。 村级股份制改革尚未

全覆盖。 “农嫁居” 妇女、 离异妇女、 返乡大学生、 “蓝印户口” 等特殊群体要求同

权的诉求高涨， 在一定程度上影响了农村 （社区） 的和谐。 历史遗留问题的存在，
直接影响了确权颁证的推进； 而产权基础的薄弱， 反过来又对后续权益的保障造成

了困扰。
（四） 土地财产收益的分配欠合理

杭州市在缺乏国家层面法规及政策的情况下， 经过不断探索和实践， 形成了以

留用地为载体、 “国家转权让利、 集体以地生财、 村民按股分红” 的收益分配方式。
目前， 杭州主城区在有留用地的情况下， 被征地村及农户所获土地增值收益的占比

约为 ４６􀆰 ７％ ， 地方政府约为 ５３􀆰 ３％ ； 无留用地时， 两者收益的占比分别为 １４􀆰 ７％ 、
８５􀆰 ３％ 。 留用地的区位条件成为土地增值收益大小和分配比例的决定性因素； 被征

地村及农户享有的土地增值收益， 在不同区位之间的差距甚至超过 ５ 倍［１３］。 作为土

地增值收益合理分配的有效形式， 县 （市、 区） 留用地政策的适用范围、 核发比

例、 开发模式差异巨大。 个别地区在指标核发上设置了较多限制性条件， 在落地时

受用地紧缺、 控制规划调整乃至征用面积过大等因素的影响， “积欠” 较多， 导致

惠民政策 “口惠实不至”。 同时， 缺项目、 缺经营人才、 缺资金等问题， 也普遍困

扰着村集体， 绝大多数村资产沦为 “死产” ［１４］ 或变成 “一锤子” 买卖， 难以做到

“细水长流”。 余杭区塘栖镇西苑社区在镇政府的帮助下， 引进养老院项目自主开

发， 尽管减免了诸多前期费用， 但后续仍要投入大量建设资金， 村支书坦言当前

“骑虎难下”。

三　 增加农民土地财产性收入的对策建议

增加农民土地财产性收入， 确权是基础， 赋权是关键， 活权是难点。 要贯彻落

实十八届三中、 四中全会精神， 坚守改革底线， 确保集体所有权不动摇、 耕地保有

量不减少、 农民利益不受损， 必须以法治思维推进农村的 “三权” 改革。
（一） 加快农村 “三权” 确权颁证的步伐

规范土地承包权登记， 灵活采取 “确权确股又确地” 和 “确权确股不确地” 模

式， 推动全市承包权 “应发尽发、 应变尽变、 应销尽销、 地证相符”。 加快宅基地

确权颁证的步伐， 按照 “尊重历史、 一户一宅、 合法面积、 拆旧建新” 原则， 妥善

处理历史遗留问题， 实现农民合法使用的宅基地全部发证到户。 以不动产统一登记

为契机， 加快推进农房确权登记， 让农房像商品房一样 “两证齐全”， 为抵押、 出

租、 转让等农房财产权 “赋权活权” 打好基础。 深化村级 “股改”， 实施市、 县两

级村集体资源资产 “折股量化”， 充分保障农户的集体收益分配权。 加快建立实施
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农村 “三权” 档案管理制度， 规范开展变更登记。 配合户籍制度改革， 采取多种途

径， 疏导 “返乡” 人员、 “农嫁居” 妇女等特殊群体的 “三权” 诉求， 积极尝试将

之纳入城镇居民保障体系， 确保托底无遗漏。
（二） 积极稳妥地推进农村土地制度改革

２０１５ 年 １ 月， 中共中央办公厅和国务院办公厅联合印发了 《关于农村土地征

收、 集体经营性建设用地入市、 宅基地制度改革试点工作的意见》， 明确规定试点

地区可暂停执行相关法律政策。 建议杭州市密切关注， 加强对接， 适时争取全国人

大的法律授权， 启动试点， 以改革破解新型城镇化过程中的难题。
１􀆰 深化征地制度改革试点

健全完善 “多元安置、 多权保障、 多方共赢” 的新型征地制度， 建立征地补偿

标准动态调整机制。 落实失地农民的多元保障， 完善住房、 社保、 就业等安置措施，
实现居住环境、 社区管理、 公共服务等多层面的无缝接轨。 继续完善以留用地为载

体、 “国家转权让利、 集体以地生财、 村民按股分红” 的土地增值收益分配机制，
规范县 （市、 区） 的留地政策， 推广主城区先留地后征地的模式， 因地制宜地确定

核发比例， 丰富开发模式， 杜绝指标核发的人为障碍和 “同区位不同待遇” 的现

象。 探索建立征地 “负面清单”， 缩小征地范围。
２􀆰 加快推进宅基地使用制度改革

探索宅基地有偿使用、 有偿退出机制， 鼓励有条件的地区初次分配实行级差排

基、 有偿选位， 允许宅基地在县域范围内符合条件的农户间流转。 积极保障农民合

理的建房用地， 完善农民居住权益多元保障体系， 允许 “以房 （含建房指标， 下

同） 换币” “以房换房 （集建公寓等）” “以房换养老社保服务” 等。 总结提升桐庐

县 “两房一权” 抵押的经验， 借鉴 “义乌模式” ［１５］ 和 “乐清模式”， 联合金融机构

等拓宽行权渠道， 显化价值； 探讨 “地随房走” 的宅基地使用权处置制度， 切实保

障宅基地用益物权。 落实集体所有权， 夯实集体经济基础， 鼓励村集体经济组织结

合历史建筑保护与 “活化” 利用等， 对老宅实行统一收回、 统一发包 （或经营）、
收益共享。

３􀆰 探索集体经营性建设用地入市流转

积极探索经营性建设用地入市流转的范围， 明确界定入市流转的条件、 范围及

形式； 探索 “规模保底锁定、 占补自筹平衡、 布局因地制宜、 价格市场调节” 的市

场运行机制， 逐步建设平等进入、 公平交易、 城乡统一的建设用地市场。 探索集体

建设用地产权管理和公平共享的流转收益分配机制， 尝试建立 “国家税收提一点、
集体积累留部分、 村民按股分一块” 的收益分配模式。

（三） 加大对欠发达地区的扶持力度

１􀆰 积极鼓励土地流转

工资性收入始终是近年来杭州市农民增收的 “主力”， 约占总收入的六成， 增

幅基本与收入增长保持同步。 在欠发达地区， 传统的务农方式难以 “增收”。 建议
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杭州市落实 《关于引导农村土地经营权有序流转发展农业适度规模经营的意见》，
积极鼓励承包经营权以多种形式流转， 让更多农户 “跳出农门”， 获取更高的工资

性收入。 加大农村金融税收支持的力度， 对承包经营权信贷给予一定额度的免税、
贴息。 拟制土地流转的示范合同文本， 健全土地流转纠纷的仲裁机构， 依法维护流

转双方的权益。 落实承包权 “权随人走”， 允许农户 “带权进城”， 完善 “承包权换

社保”， 置换标准应与流转收益相匹配。
２􀆰 积极鼓励发展乡村旅游产业

杭州市现有 ４８０ 家休闲观光农业园区和 “农家乐” 旅游村， 总投资近 ４５ 亿元，
年接待游客量超过 １８００ 万人次； 拥有市级以上的乡村休闲旅游示范单位近百家。
２０１３ 年末， 全市农民家庭收入中批零餐饮业、 社会服务业占比均已突破 １０％ 。 欠发

达地区拥有良好的生态环境， 独具山野之秀美。 建议大力推进旅游西进， 加大政策

配套扶持的力度。 完善编制村庄规划， 合理布局农村建设用地和配套设施， 加强农

房建设规划管理， 提高农房经营利用率和经营收益。 探索将乡村旅游所需的停车场、
农产品展示售卖等配套设施用地纳入土地利用规划计划管理范畴， 科学预留发展空

间， 保障急需用地。 通过集体经营性建设用地入市流转、 农村历史老建筑 “活化”
利用、 集体存量建设用地空间置换等方式， 多途径解决乡村旅游发展用地。 规范

“民宿经济” 尤其是民间农房租赁市场， 通过行业自治、 村 “两委” 监督等方式，
协调解决矛盾纠纷， 加大对村集体、 农户自营 “民宿” “乡村旅游” 项目的支持和

扶持。
３􀆰 探索土地发展权保障机制

加快生态文明体制建设， 完善生态补偿机制， 加大对承担生态保护任务 （生态

林、 基本农田、 水源保护地等） 地区转移支付的力度， 提高补助标准， 切实维护其

发展权益。 改进各类补贴、 补助的拨付方法， 强化对村 “两委” 干部的监督、 监

察， 减少 “体外循环” “跑冒滴漏”。 推进农村土地综合整治， 争取城乡建设用地增

减挂钩指标跨县域调剂， 尝试指标换项目、 换资金、 换物业、 换社保等， 促进杭州

东、 西部间的资源互补与合作。

注　 释

［１］ 之江双浦地区流转收益可达 １０００ 元以上， 而桐庐富春江街道流转收入仅占 ５０％ ； 萧山围垦地区用于

沼虾养殖的流转金高至 ２０００ 元 ／ 亩， 余杭塘栖镇用于枇杷产业园的流转金达 １５００ 元， 种粮的流转金仅为 ８００
元左右。

［２］ ２０１４ 年 ７ 月 ３１ 日， 在萧山瓜沥镇调研座谈时， 长巷村书记谈及， 萧山某村集体按 １３００ 元 ／ 亩向农户

返包， 转包给大户仅为 ５００ 元 ／ 亩。
［３］ 经济薄弱村以 ２０１１ 年农经统计数据为基数进行认定， 目前杭州市有 ５１６ 个省定经济薄弱村 （年收入

低于 １０ 万元， 且经营性收入低于 ５ 万元）、 ８６２ 个市定经济薄弱村 （年收入低于 ２０ 万元， 且经营性收入低于

１０ 万元）。
［４］ １９９６ 年， 杭州市绕城高速建设时首次尝试核发开发性指标。
［５］ 杭州市国土资源局 ２０１３ 年度市直单位创新项目 “完善征地制度， 多方维护农民权益” 调研成果



　杭州市农民土地财产性收入的现状及对策　 ９　　　　　

数据。
［６］ 城乡居民收入比是衡量城乡收入差距的一个重要指标。 根据 《中国统计年鉴》， ２００９ 年全国城乡居民

收入比为 ３􀆰 ３３ ∶ １， 自 ２０１０ 年起连续 ４ 年缩小， 至 ２０１４ 年缩小为 ２􀆰 ９２ ∶ １。
［７］ ２０１３ 年末全市乡镇数减至 １０５ 个， 主要原因是乡镇撤并， 如萧山党山、 瓜沥、 坎山合并为新瓜沥镇。
［８］ 《富阳市低收入农户结构分析》， 杭州统计信息网， ２０１４ 年 １１ 月 １９ 日。
［９］ 《中共杭州市委、 杭州市人民政府关于加快推进农村土地承包经营权流转和规模经营的意见》， 市委

〔２００９〕 １３ 号， ２００９ 年 ３ 月 ２０ 日。
［１０］ 《桐庐财政金融支农情况的调查与思考》， 杭州统计信息网， ２０１４ 年 ７ 月 ９ 日。
［１１］ ２０１４ 年 ８ 月 ２６ 日， 在桐庐县国土资源局调研座谈时， 郑金龙副局长直言， 桐庐县农合社原本也可

以办下来这些贷款， 现在有了抵押证， 总比没有好。
［１２］ 温州市中级人民法院、 温州市国土资源局联合发文 《关于协助人民法院办理集体土地使用权变更登

记暂行规定》； ２０１３ 年 ６ 月， 温州市中级人民法院专门出台 《关于为温州市农村综合改革提供司法保障的若干

意见》， 明确规定 “依法保护合法的农村集体土地上的房屋转让， 严格按照法律关于合同效力的规定执行， 不

轻易宣告农村房屋买卖合同无效”。
［１３］ 杭州市国土资源局、 浙江大学城市与区域发展研究所： 《进一步完善征地安置补偿制度， 提高农民

在土地增值收益中的分配比例的调研报告》， ２０１３ 年 １０ 月。
［１４］ ２０１４ 年 ７ 月 １５ 日， 在淳安县千岛湖镇调研座谈时， 该镇景溪村书记表示， 全县每村均有上万亩林

地， 即使林权证可抵押， 但没有项目， 抵押的钱也用不起来。 ２０１４ 年 ７ 月 ３１ 日， 在萧山瓜沥镇调研座谈时，
信源村书记介绍， 该村征地补偿费提留 １６７６ 万元， 逐年用于村民福利， 已是 “坐吃山空”。

［１５］ 义乌模式， 实际上是宅基地置换 “商品房” 的升级版。 通过城乡新社区集聚建设， 农户分配到的集

聚公寓中多余成套的房屋， 在取得 “城乡新社区集聚建设置换权益凭证” 后可以上市交易。

（责任编辑　 王立嘉）



医疗保险的风险和内部控制探讨
∗

———以杭州为例

◎ 徐　 玮

提　 要： 风险与人类活动息息相关， 在现代生活中， 风险无处不在， 无时不有。
当前， 我国的医疗保险制度运行也存在诸多风险。 建立健全内部控制机制， 是防范

和控制医疗保险管理服务过程中的风险、 确保基金运行安全有效、 实现 “人人享有

基本医疗保险” 目标的重要保证。 本文分析我国医疗保险运行的特点和主要风险因

素、 内部控制的基本要求以及存在的主要问题， 并根据杭州内部控制的实践， 提出

建立健全医疗保险内部控制机制的对策建议。
关键词： 医疗保险　 风险　 内部控制　 杭州

作者徐玮， 杭州市医疗保险管理服务局党委副书记、 副局长 （邮政编码 　
３１０００３）。

随着全民医疗保险制度的建立健全， “人人享有基本医疗保障” 的目标已初步

实现。 但同时， 医疗保险管理服务过程中的风险也开始显现。 建立健全内部控制机

制， 防范和控制医疗保险管理服务过程中的风险， 提高医疗保险基金保障的绩效，
是一个非常具有现实意义的课题。

∗ 杭州市哲学社会科学规划课题成果 （Ｚ１５ＹＤ０１４）。
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