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摘　要

摘　要

《中国农村土地市场发展报告 （２０１８ ～ ２０１９）》 是国内最早出现的专注

于农村土地市场发展的蓝皮书， 旨在研究中国农村土地市场制度改革的理论

和实践， 剖析农村土地市场和农地金融发展现状和存在的问题， 并提出若干

具有针对性的农村土地市场发展政策建议。 全书分为总报告、 制度篇、 市场

篇和金融篇四个部分。

总报告分析了 ２０１６ ～ ２０１８ 年农村土地市场发展状况， 回顾了农村土地

市场发展的热点问题， 展望了未来农村土地市场发展趋势。 ２０１６ ～ ２０１８ 年，

我国农村土地市场在法制基础、 政策支持、 基础设施建设、 市场参与者引

入、 服务体系深化等诸多方面有重大发展， 特别是政府和市场形成了有机结

合、 优势互补的关系， 有效促进了农业供给侧改革。 随着我国农村土地确权

工作逐步完成， 农村土地市场将迎来前所未有的发展机遇， 而金融业将在提

高农村土地市场活力和提供流动性方面发挥关键作用。

制度篇从历史和现实两个维度梳理了中国农村土地制度发展脉络， 重点

研究了中国传统社会土地思想的变迁、 农村土地财政政策和农业保险制度。

我国历代都在总结和思考如何调整农业生产关系与生产结构， 以提高土地利

用效率， 增加社会产出。 近年来， 我国农业财政政策支持体系基本建立， 与

此同时， 也面临一些亟待解决的问题。 我国农业保险制度对推动农业保险发

展起到了重要作用， 但还缺乏国家层面的顶层设计。

市场篇从农地确权与纠纷化解、 政府行为及其演进方向、 农村土地金

融、 农地流转交易机构、 农村集体建设用地制度等五个方面分析了 “三权”

分置背景下中国农村土地市场发展的现状和特征， 并基于土流网案例， 对中

国农村产权交易市场社会化服务的现状和问题展开对策研究。 报告综合利用

１００
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实地调研、 国际比较、 统计研究和案例分析等手段对农村土地市场若干重要

问题进行了详细论证。

金融篇重点研究了农村土地金融服务的创新与实践， 分别从农村土地经

营权抵押贷款业务、 农业保险发展、 农村土地经营权资本化、 农村土地市场

交易平台、 农村土地市场开发 ＰＰＰ 模式等方面展开分析， 还特别分析了农

垦企业国有农地资产化和资本化问题。 报告结合我国农村土地金融服务实践

提出了若干具有创新性和操作价值的建议。

本报告聚焦于我国农村土地市场的创新发展， 着重对农村产权交易市场

社会化服务、 农村土地金融服务创新与实践以及农村土地市场建设中的政府

行为等问题展开深度研究， 致力于推动中国农村土地市场的健康发展。

关键词： 农村土地制度　 农村土地确权　 农村土地市场

２００
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党的十九大提出实施乡村振兴战略， “巩固和完善农村基本经营制度，

深化农村土地制度改革， 完善承包地 ‘三权’ 分置制度”。 ２０１７ 年以来， 我

国农村承包地确权试点工作的制度框架基本形成， 相关市场服务不断深化。

围绕农村土地流转和交易， 形成了政府支持与市场服务有效结合的新局面，

服务内容不断丰富， 服务机构不断涌现， 以 “互联网 ＋ ” 为代表的服务信

息化水平不断提升， 农村土地金融服务创新也得到进一步推广。

在此新形势下， 《中国农村土地市场发展报告 （２０１８ ～２０１９）》 付梓出版。

本报告采用田野调查的方法， 利用最新的调研数据对近两年来农村土地确权、

农地纠纷及确权过程中出现的新情况进行客观分析， 为我国农村土地政策的

有效实施提供了参考。 此外， 本报告还对农村产权交易市场社会化服务、 农村

土地金融服务创新以及农村土地市场建设中的政府作为等问题进行了研究， 并

结合我国农村土地市场发展实践提出了具有操作性的政策建议。

实践证明， 只有充分发挥农村土地市场在农业资源配置中的基础性作

用， 将现代金融和投融资理念引入农村土地经营权交易市场， 并注重发挥政

府的引导作用， 才能有效保障农民的财产权益， 壮大集体经济， 加快推进我

国农业农村现代化进程。 《中国农村土地市场发展报告 （２０１８ ～ ２０１９）》 研

判了中国农村土地市场的发展态势， 针对近年来出现的相关热点问题进行了

深入分析， 提出了若干有针对性的创新对策和创新思路， 具有决策参考价值

和实践指导意义。

编　 者

２０１９ 年 １ 月

１００
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总　报　告
Ｇｅｎｅｒａｌ Ｒｅｐｏｒｔ

􀆰
中国农村土地市场：建设、服务、创新

　 王 力　 胡春梅　 贾英姿　 周晓亚　 张红亮❋

摘　要：　 近年来， 我国农村承包地确权登记颁证试点工作进展顺利，

显著推动了农地流转交易市场的发展。 政府在推进农村土地

市场建设过程中发挥着关键作用， 农村土地市场发展迎来了

一大批政府与社会资本合作 （ＰＰＰ） 模式的项目， 农村土地

市场中介机构发展迅速， 参与农村土地市场的各项投融资服

务蓬勃发展。 本报告系统总结了 ２０１８ 年农村土地市场发展状
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况， 分析了我国农村土地市场发展涉及的重点问题， 并对农

村土地市场发展趋势和重点进行了展望。

关键词：　 农村土地市场　 农村土地金融　 农村土地交易平台　 社会化

服务

２０１８ 年， 我国农村承包地确权试点工作的制度框架基本形成， 相关市

场服务不断深化。 围绕农村土地流转和交易， 形成了政府支持与市场服务有效

结合和服务创新的新局面， 服务种类更加丰富， 服务机构不断涌现， “互联

网 ＋ ”服务的信息化水平不断提升， 农村土地金融服务创新得到进一步推广。

一　农村土地市场建设

（一）农村承包地确权现状和问题

农村承包地确权登记颁证工作， 事关农村长远发展和亿万农民的切身利

益， 是我国深化农村土地制度改革的重要任务， 是完善农村基本经营制度、

保护农民土地权益、 促进现代农业发展以及健全农村治理体系的重要基础性

工作。 ２０１８ 年， 我国农村承包地确权登记颁证试点工作基本完成， 截至

２０１８ 年底， 全国承包地确权登记完成面积 １４􀆰 ８ 亿亩， 占实测面积 １６􀆰 ６ 亿

亩的 ８９􀆰 ２％ ， ３０ 个省份已向党中央、 国务院报告了此项工作基本完成， 我

国农村土地制度改革稳妥推进。①

确权显著推动了农地流转交易市场的发展， 同时也凸显出一些问题。 通

过实地调研发现， 当前我国农村土地确权存在两类问题： 第一类是认知和理

２００

① 《２０１８ 年完成承包地确权登记面积 １４􀆰 ８ 亿亩》， 中国农业网， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ􀆰 ａｇｒｏｎｅｔ􀆰 ｃｏｍ􀆰
ｃｎ ／ ｎｅｗｓ ／ ／ ２７１０６２􀆰 ｈｔｍｌ。
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解问题， 如农民地权认知薄弱、 平均受教育水平较低及地方政策实施形式

化、 宣传讲解不到位等， 仍然有大部分受访农民不理解农村土地确权的含义

和真正意图； 第二类是土地纠纷问题， 主要涉及征地拆迁纠纷、 财产瓜葛纠

纷和租赁纠纷， 这些纠纷对确权工作效果产生了负面作用， 但多数受访农民

对纠纷处理的预期结果持乐观态度。

对于确权后的农地投资趋势， 我们得出两个基本判断： 一是由于存在上

述问题， 短时期内依赖农村土地确权政策难以迅速拉动个体土地投资； 二是

少数民族地区受访农民比非少数民族地区农民有更强的农地流转意愿， 这些

地区有较大概率早于汉族地区出现个体农地投资的增长。

总之， “确实权、 颁铁证” 是正确处理农民和土地关系的重大政策。 我

们建议： （１） 继续增强农民特别是少数民族地区农民对农村土地确权政策

的理解， 使农民充分认识农地确权的内涵、 目的和意义； （２） 积极引导农

民增加土地投资并加速农地流转， 加快发展非农经营， 进一步增加农地投

资， 盘活整体农村土地资产； （３） 建立长期有效的农地纠纷调节机制， 让

各地村委会起到地方政府和农民之间的桥梁作用， 推动农民学习相关法律并

加强实践， 逐步自发形成 “政府—村委会—农民” 三位一体的农地纠纷调

解机构。

（二）政府在农村土地市场建设中的角色和行为

政府在推进农村土地市场建设过程中发挥着关键作用， 改革调整农村土

地制度是解决 “三农” 问题的首要任务、 基本路径和重点难点。 新时代农

村土地市场建设过程中， 政府的角色也在发生变化。 当前， 市场还处于初期

发展阶段， 市场效益尚未明显显现， 市场流动性较差， 投融资总量不大， 市

场参与者积极性还有待提高。 政府肩负建设和监管的双重任务， 既要培育市

场和市场主体， 又要夯实市场基础和监管架构。 今后， 随着市场规模不断扩

大， 市场参与者增多， 政府的角色也会发生变化， 逐渐从市场的建设者角色

退出， 专注于监管者的角色， 从制定市场规则转变为适应市场规则、 遵守市

场规律， 从直接推动市场交易行为转变为间接引导、 监测矫正市场行为。
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邓小平关于中国社会主义农业改革和发展 “两个飞跃” 的论断， 对各

级政府推进农村土地资源有效配置产生了重要影响。 ２０ 余年来， 农村劳动

力转移、 引导土地流转、 发展适度规模经营等政策， 成为各地政府促进农业

农村发展的主要抓手， 以主导并推动制度变迁， 引导并规范市场行为， 搭建

并运营农地市场， 自然而然地推动农村土地市场的发育、 建设和发展。

新时代农村土地市场建设发展中的政府行为， 也随着市场发展而不断变

化发展。 以天津市为例， 天津是京津冀协同发展国家战略的重要支撑节点，

农业农村资源要素丰富， 农业产业发展兴旺， 具有典型的大城市郊区现代都

市型农业特点。 天津全市现有耕地面积 ６６４􀆰 ５５ 万亩， 其中基本农田面积

５４８􀆰 ８３ 万亩， 一般耕地 １１５􀆰 ７２ 万亩， 由农户承包的土地 ３９２ 万亩。 近年来，

在推进农村土地市场建设发展方面， 天津市已建成了覆盖全市的农村产权流

转交易市场体系和制度基础。 从 ２０１３ 年开始， 天津市农委会同市财政局等

有关部门出台了 “农村承包土地规范化规模化流转试点” 支持政策， 有效

促进了农村土地资源的有效配置。 其主要举措包括以下三方面。

一是推动农村产权制度基础性改革。 天津市着眼于构建 “产权清晰、

权能完整、 流转顺畅、 保护严格” 的现代农村集体产权制度， 从加强农村

承包土地管理、 农村集体资金资产资源监督管理和构建新型农业经营体系入

手， 加快推进农村产权制度领域的基础性改革。

二是政府专项资金扶持为市场 “输血”。 市政府安排专门的扶持资金，

稳妥有序地鼓励、 支持、 引导农村土地市场交易行为， 对规范化规模化流转

农村承包土地的家庭农场、 土地股份合作社等农业经营主体进行补贴。 ２０１３ ～

２０１７ 年， 天津市累计投入 ７８２０􀆰 ５ 万元， 扶持家庭农场 ６９ 个、 土地股份合

作社 ８３ 个， 累计投入财政资金 ２１８７􀆰 ２ 万元， 建成市级平台 （天津农交所）

１ 个， 区级平台 １０ 个， 乡镇平台 １５１ 个。

三是组织保障有力推动了市场建设。 天津市从市场平台的建设出发， 采

取 “小步慢走” 的方式稳步开展农村土地市场的建设工作， 陆续推进了建

设平台、 规范合同、 健全网络、 加强监管等关键工作。 ２０１１ 年以来， 天津

市农委牵头， 与宝坻区人民政府、 市产权交易中心共同出资 ２０００ 万元组建

４００
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了天津农村产权交易所有限公司 （以下简称 “天津农交所”）， 印发了全市

统一规范的 《天津市农村土地承包经营权流转合同示范文本》， 天津市农委

在农村土地承包经营权登记工作中建立了全市统一的农村土地承包经营权管理

信息系统和土地经营权流转信息网， 建立了由市农委牵头、 １２ 个市级部门参加

的市农村产权流转交易市场建设发展联席会议制度以更好地进行市场监管。

（三）农村土地市场中的 PPP

２０１５ ～ ２０１７ 年， 农村土地市场发展迎来了一大批采用政府与社会资本

合作 （ＰＰＰ） 模式的项目， 将政府引导与市场化资源有机结合， 通过政府投

入小部分财政性引导资金， 并配套提供制度、 法律、 政策等保障措施， 引导

社会资本参与农村土地市场开发或农村公共服务项目投资、 建设、 运营， 实

现了 “引资” 和 “引智” 相结合的政策目标。

２０１５ ～ ２０１７ 年， 我国出台了一系列支持农村土地市场开发 ＰＰＰ 模式的

政策。 这些政策， 配合我国已有的相关法律和政策， 从五个方面支持了农村

土地相关 ＰＰＰ 模式的开发， 包括农村土地分类方式、 农村土地所有权、 农

村土地供应方式、 农村土地使用权出让方式、 农村土地市场开发规范性政策

等。 现行 ＰＰＰ 模式所涉及土地大部分为建设用地， 也有一小部分为农用地，

项目实施过程中可能出现农用地转化为建设用地等情况。 根据 《中华人民共

和国土地管理法 （修正案）》 有关要求， 我国农村和城市郊区的土地 （除法律

规定属于国家所有的以外）， 宅基地和自留地、 自留山均属于农民集体所有，

在土地使用上实行用途管制、 有偿使用、 耕地保护、 建设用地审批等制度，

采用 ＰＰＰ 模式的项目用地符合划拨用地条件的， 可以通过划拨方式取得土地

使用权。 根据财政部、 发改委、 人民银行有关政策精神， 对 ＰＰＰ 模式实行多

样化土地供应， 采取多种方式保障项目建设用地。 农村土地使用权出让包括

协议、 招标、 拍卖和挂牌等多种方式， 同时允许租赁作为出让方式的补充。

我们将 ＰＰＰ 模式在农村土地市场开发中的应用总结为以下七大模式。

（１） 土地一、 二级开发 ＋ ＰＰＰ 模式。 ＰＰＰ 模式兼具公共性和运营性，

而单纯的土地一级开发项目不具有运营性、 单纯的二级开发项目大多也不具

５００

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


