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摘 要: 在新型城镇化战略实施进程中，农村土地非农化征用倾向严重，失地农民利益受损，多方诱因加剧矛盾

演化升级为农村征地冲突。通过完善农地制度、弱化冲突动力、转换政府角色等危机管理路径，构建出融合利益协调

机制、诉求表达机制、权益保障机制在内的科学有效的冲突事件预防与化解并重的危机管理体系，既可化解农村征地

对抗性冲突，又维护失地农民的权益。
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党的十八大报告提出全面建成小康社会的奋斗

目标，又把新型城镇化作为着力解决制约经济持续

健康发展的重大战略。但在具体实施过程中，许多

地方政府将城镇化作为新一轮 “造城运动”的手

段，各地出现“新区热”、“园区热”、及 “国家规

划区热”有增无减的势头。由于农地产权安排缺

陷、征地制度不合理等原因，农民在谈判中失去

“话语权”，地方政府降低补偿倍数①，而且征地补

偿款、安置补助费由县乡村三级基层政府掌握，通

过层层克扣、拖欠、挪用等环节，大部分被各级政

府和开发商拿走。据 2005 年中国 《社会蓝皮书》
披露，在耕地非农化的过程中，农民只得到土地收

益的 5 ～ 10%，村集体得到 25 ～ 30%，村以上政府

及部门得到 60 ～ 70%，②导致农民土地权益受损。
有研究表明，1952 ～ 2002 年，由于工业化、城镇

化等 原 因，农 民 向 社 会 无 偿 贡 献 的 土 地 收 益 为

5. 15 万亿元，按 3%银行利率计算，相当无偿放弃

26 万亿的土地财产权，而国家累计支付的土地征

用费不超过 1000 亿元。③

随着城市化进程的加速推进，因农地非农化专

用引发的群体性冲突事件比例极高，媒体报道的农

村征地冲突在数量、规模、程度上都有正向趋势

( 见表 1) 。而且，随着征地双方的非制度化行为推

进，往往发生激烈的警农冲突，并可能上升为严重

的群体性暴力对抗，可能引致更剧烈的社会动荡。
因此，在新型城镇化战略实施过程中，如何妥善处

理城镇化加速发展与农村居民权益维护的关系，成

为不可回避的现实问题。

一、文献回顾与述评

自 20 世纪以来，社会冲突 ( Social Conflict )
已成为推动世界各国经济、政治与社会发展的主要

因素。基于资源冲突 ( Natural Ｒesource based Con-
flict) 的土地冲突 ( Land—related Conflict) 成为社

会冲突的主要类型。国外学者基于城市蔓延及由此

带来的环境和城市贫困化问题的视角，采用不同分
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表 1 近几年由征地引发的较大规模的群体性事件

征地时间 征地规模 冲突时间 冲突地点

2002 年至 2004 年 48000 亩 2007 年 内蒙古自治区鄂尔多斯市康巴什新区

1992 年 3 月至 2005 年 3 月 10000 多亩 2005 年 7 月 2 日 广东省佛山市南海区

1992 年至 2003 年 5 月 7770 多亩 2003 年 5 月至 7 月 四川省自贡市高新区

2003 年 6257 亩 2008 年 10 月 安徽省砀山县

2002 年 8 月 3000 亩 2002 年 11 月 22 日 江苏省灌云县

2003 年 2500 多亩 2010 年 1 月 7 日 江苏省邳州市河湾村

2004 年 4 月 1748 亩 2005 年 6 月 11 日 河北省定州市

2008 年 11 月 300 多亩 2009 年 7 月 31 日 四川省自贡市荣县

2009 年 10 月 300 多亩 2009 年 10 月 16 日 湖北省宜昌市长阳县

2003 年 11 月 20 日 100 亩 2004 年 11 月 5 日 浙江省仙居县官路镇

2008 年 11 月 26 日 30 多亩 2008 年 11 月 26 日 广东省廉江市河唇镇

资料来源: 根据相关资料综合整理

析方法，分析城市边缘区①的农村土地冲突。就征

地冲突的治理而言，土地冲突干预的最终目的不仅

在于预防冲突，更在于驾驭并转化冲突，使其朝积

极方向发展。Baranyi② 简明定义了土地冲突管理

( Management) 、规避 ( Prevention) 、转化 ( Trans-
formation) 及解决 ( Ｒesolution) 的区别，并强调了

转化方式的优点。Warner③ 基于巴布亚新几内亚和

斐济的冲突管理实践，构建回避、强制、迁就、折

中和 协 同 五 种 冲 突 管 理 战 略 的 实 现 路 径。See-
mann④ 认为促进土地冲突转化的关键因素包括参

与性决策制定过程、谈判过程、构建信任及权力均

衡 等。 有 关 冲 突 治 理 的 具 体 措 施 中，

J. N. D. Olano⑤ 提出菲律宾解决土地冲突的措施:

在保护土地产权基础上，赋予农民参与土地政策改

革权利。Caldwell⑥ 提出解决土地冲突的两种方法

( 市政当局调解与协商谈判) ，同时提出在仲裁中

获胜的五个步骤、减少冲突的十种好做法。总之，

各方相互积极磋商，政府给失地受损方提供一揽子

补偿方案，双方会转化形成良好的合作关系。⑦

由于 “三农”问题兼具有经济、社会和政治

问题的特殊性，农村征地及由此引发的群体性冲突

引起国内学者们的极大关注。国内对征地冲突及其

治理的研究集中在三个层面: 从法律制度层面，王

小鲁⑧认为，通过 “确权颁证”的土地制度创新，

承认农民对土地的权益并且可以合法转让; 改革土

地出让制度，打破地方财政严重依赖卖地筹资的格

局; 从社会政治层面看，于建嵘⑨提出通过调整利

益结构、健全农村治理体制、规范公共参与行为及

建立危机管理体制等应对措施，从利益分配格局上

改变农村基层政权及权势阶层与广大农民之间的直

接利益冲突关系; 从经济利益层面看，褚培新、曲

福田瑏瑠认为土地征收补偿价格应由土地的直接使用

价值、间接使用价值、存在价值和遗赠价值等部分
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构成，同时以完全补偿为补偿原则。温铁军①提出

应将低价征占土地与转让价格间生成的全部收益，

用于建立“土地基金”并上市，所得收益定向用

于失地农民的社会保障。
综上所述，因国情不同，国外现有研究成果几

乎均是针对私有制国家的土地冲突问题，对公有制

产权框架中政府与民众间的征地冲突问题鲜有涉

及，对我国的直接借鉴意义并不很突出。在借鉴国

外研究成果的基础上，国内农村征地冲突研究取得

许多积极成果，对促进新城镇战略中的城乡统筹发

展具有重要意义。但与国外研究比较，国内的研究

整体上尚处于局部静态规范性研究和经验总结层面

的起步阶段，缺乏多维视角下的系统论方法研究。
具体说，就冲突的治理看，多数研究尚局限于征地

冲突发生后的治理对策层面，在征地冲突调适与化

解等层面的研究还亟待深入加强研究。
为此，本文提出的研究问题是: 在城镇化征地

规模不断扩大进程中，如何消除诱发征地冲突的潜

在不 稳 定 因 素? 如 何 看 待 失 地 农 民 维 权 与 政 府

“维稳”的关系? 如何调适化解农村征地冲突? 因

此，迫切需要转变思路，在以民为本理念的基础

上，探寻征地冲突事件调适化解机制。②

二、农村征地冲突的调适与化解机制

农村征地冲突的有效调适与化解，应以减少冲

突诱因和降低冲突动力为着眼点，从法律制度、征

地利益、主体行为等层面予以调适化解。③

( 一) 规范征地制度 合理补偿安置

现行农地征用制度缺陷成为征地冲突的重要诱

因之一，完善现行农地征用制度成为调适征地冲突

的关键节点。
1. 明确农地产权归属。完善农村土地制度是

从根源上预防农村征地冲突发生的关键，主体明

确、界定清楚的土地产权是运用市场机制配置集体

土地资源的前提。因此，可以建立以 “农民为本

位”分层式的复合产权制度设置，明确农户对农

村土地的产权主体地位，明确界定农民行使充分的

占有、使用、收益以及依法处分四种权利统一的承

包经营权。具体说，在宏观层面，国家是农地产权

的终极主体，剥离集体组织对农地的模糊所有权;

在中观层面，取消农地集体所有，赋予其产权管理

主体身份; 在微观层面，农民 ( 群体) 是农地产

权的实际主体，拥有完全的承包经营权，甚至拥有

土地的抵押权、继承权及发展权。
2. 规范农地征用制度。根据国际比较经验，

公正合理的征地程序应是申请———调查———批准

———实施———反馈的法定程序，特别是建立健全征

地目的审查制度、征用公告制度及补偿申诉制度。
尽管严格界定“公共利益”存在相当困难，④ 但可

采用概括式与列举式结合方式界定公共利益: 一是

国防军工建设用地; 二是水利、交通、能源建设等

基础设施用地; 三是公共设施及公共福利事业用

地; 四是政府部门及其公共建筑用地; 五是特殊政

策优惠用地，如经济适用房建设用地等。同时，严

格区分公益性和经营性建设用地。明确规定只有公

益性建设用地，才允许通过土地征收获得土地，对

出于商业目的的征地 ( 即经营性用地) ，应按市场

规则运作，引入竞争机制和谈判机制，建立健全农

民集体建设用地使用权与国有土地使用权并轨入市

的交易制度，保证农民分享土地增值收益。
3. 建立市场化的补偿安置制度。对补偿标准，

可以从西方发达国家的征收补偿制度得到借鉴启迪:

以公平合理的理念作为补偿原则，以市场价格作为

补偿标准，补偿范围覆盖面广和补偿形式多样化。
据此，近年来国家出台系列政策，制定的征地补偿

标准不断提高。2004 年国务院发布《关于深化改革

严格土地管理的决定》 ( 国发〔2004〕28 号) ，规定

年产值标准和征地补偿倍数可突破 20 倍。2005 年国

土资源部出台《关于开展制订征地统一年产值标准

和征地区片综合地价工作的通知》 ( 国土资发

〔2005〕144 号) ，明确以统一年产值标准和区片综

合地价⑤为标准计算征地补偿。相对于年产值倍数

法，综合区片价补偿法的最大特点是提高了被征地

农民的补偿标准。从全国实施综合区片价的数据来
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看，平均提高的幅度接近 50% ( 见表 2) 。

表 2 年产值倍数法与综合区片价补偿标准比较

省份 所在城市 按照年产值倍数补偿标准 ( 元) 综合区片价补偿标准 ( 元) 变化幅度 ( % )

山东省
济南市历下区

枣庄市薛城区

36000
21000

80000
42000

122. 2
100. 0

河北省
沧州市黄骅市

邯郸市丛台区

14607
110000

28968
143216

98. 32
30. 13

浙江省
金华市武义县

杭州市区

18334
136250

33293
196250

81. 59
44. 04

辽宁省 沈阳市沈北新区 29300 46800 59. 73

云南省
红河州绿春县

昆明市西山区

14000
65000

19890
73353

42. 07
12. 85

天津市
宁河县

西青区

19478. 5
80333. 4

20157. 9
84238. 44

3. 49
4. 86

资料来源: 根据论我国农村土地征收补偿制度改革①、农地非农化过程中土地收益合理分配研究②及相关资料综合

整理。

确定征地补偿标准包括补偿总量和补偿分配两

方面: 补偿总量应以非农用途的市场价值③为基

准，补偿分配应将更多的份额留给农民。借鉴国外

征地补偿的实践经验，要将考虑土地的生产性收益

与非生产性收益相结合。④ 应在确保农民生存权基

础上，采用收益还原法评估被征用土地的原农业用

途，并以此为基础按照市场价格予以补偿。安置被

征地农民，应根据地区不同及失地农民面临风险差

异，因地制宜采用货币安置、就业安置、留地安置

及社保安置等多种途径。
( 二) 健全社保制度 增强可行能力

可行能力是 1998 年诺贝尔经济学奖获得者阿

玛蒂亚·森 ( Amartya Sen) 提出的概念，主要指

个人能够实现某种行动或状态的能力指向，也就是

个人潜在的能够选择某种行为并实现其目标的能动

状况。
1. 完善失地农民权益的权利救济制度。建立合

理科学的诉讼救济体系，对纠正土地征收偏差、维

护农民利益具有重要作用。完善失地农民的救济制

度主要包括行政救济和司法救济制度。行政救济制

度包括完善行政复议和信访制度。根据立法规定，

征地利害关系人对征地目的正当性、征地补偿标准

或安置方案有异议，可向征地决策或实施机构提请

解决异议争议。同时，针对土地征收的合法性纠纷、
程序违法性纠纷和征地调查纠纷，建立健全行政复

议救济。司法救济制度主要包括三方面: 建立对征

地目的正当性的司法审查制度、建立对补偿和安置

方案的听证审查制度、赋予农民征地补偿安置的诉

讼制度。对行政裁决的征地纠纷可提出民事诉讼，

对土地征收违法犯罪行为移送检察院提出刑事诉讼。
由此为失地农民畅通司法救济渠道，疏解社会矛盾。

2. 健全社会保障体系。近年来，失地农民社

会保障制度越来越受到政府和社会各界的关注和重

视，中央“一号文件”明确提出，按照 “先保后

征、应保尽保”的要求，强化被征地农民社会保

障。为解除失地农民后顾之忧，必须建立健全综合

型失地农民社会保障制度。
一是失地农民最低生活保障制度。最低生活保

障制度是公民生存权得到保障的重要体现，也是宪
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②

③
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李穗浓: 《论我国农村土地征收补偿制度的改革》，中国政法大学硕士学位论文，2010 年。
董晓倩: 《农地非农化过程中土地收益合理分配研究》，沈阳师范大学硕士学位论文，2012 年。
论上征地补偿底线是由土地肥力和位置的带来自然价值，还包含土地改良增值、外部性增值、供求性增值、用途转用

性增值及通货膨胀增值五种类型的土地增值。
钱忠好: 《土地征用: 均衡与非均衡分析》，《管理世界》2004 年第 12 期。



法所规定的“物权帮助权”① 的必然要求。1999 年

国务院颁布的《城市居民最低生活保障条例》适用

范围并未将作为弱势群体的失地农民纳入其中。土

地作为广大农民重要的生活资料及生产资料，政府

理应将失地农民纳入最低生活保障体系，保证最低

生活水平。具体实施中，对保障对象，筛选确实无

法再就业、基本生活困难的失地农民; 对资金来源，

主要来自失地农民社会保障基金，并辅之以社会募

集资金; 对保障线标准，要综合考虑维持基本生活

需要、人均纯收入及地方财政承受能力等因素。
二是失地农民养老保障制度。对于保障对象，

应将再就业失地农民纳入城镇职工养老保险制度，

因客观原因无法再就业的失地农民纳入城镇居民养

老保险模式。② 对资金来源，在按分类分层保障原

则扩大农村社会保险覆盖面的基础上，根据农民需

求意愿和承受能力，逐渐提高参保费率基数。对待

遇，处于劳动年龄段的被征地农民缴满 15 年后，

享受城镇职工养老保障金待遇，已经超过退休年龄

的被征地农民，由各村集体经济组织发放最低生活

补助，维持基本生活水平。
三是失地农民的医疗保障制度。在建立完善新

农合制度基础上，建立失地农民医疗救助基金，对

失地农民实施常规救助和大病救助两个层次的救

助。常规救助主要是基本防治服务，包括传染病、
地方病防治、妇幼保健、常见病住院和门诊服务;

大病救助主要是针对巨额医疗费用的补偿。解决基

本医疗保健开支和大病风险医疗问题，从而跳出因

病致 ( 返) 贫的恶性循环。
( 三) 利益协调整合 拓展政治参与

利益格局调整变动是引发社会矛盾冲突的主导

诱因。调适化解征地冲突事件发生，必须构建合理

的利益分配和利益协调机制，构建稳定合理的利益

格局。
1. 建立利益维权组织。研究表明，当利益诉

求渠道不畅，利益失衡所产生的结构性压力得不到

释放时，就会导致突发性群体事件。赋予农民集体

谈判的权力，是对弱势群体保护的有效手段之一。
农民组织的功能包括经济功能 ( 解决农民与其他

利益集团的经济关系问题) 、法律功能 ( 解决农民

与其他利益集团的矛盾和冲突) 及政治功能 ( 积

极地政治参与，影响政府决策活动) 。整合农民利

益、疏导农民不满、实现有组织的合法参与，可充

分发挥社团及行业协会在表达意愿、参与公共政策

制定层面的作用，提升与政府的谈判能力。当地方

政府违规征地、农民权益受损时，农民代言组织聚

合利益诉求，积极理性表达自我权益，影响国家和

政府的决策与法律，从而疏导和缓解社会变革带来

的冲突压力。
2. 推进村民自治组织建设。有效预防和减少

农村征地冲突的发生，有赖于完善现有的基层民主

制度，逐步建立决策有序、办事有章、失职有究的

新型村民自治制度。因此，一要提高村委会自我管

理能力，把村民选举和民主监督统一起来，促使村

委会的自治功能得到强化，使村干部的合法性不再

来自于上级政府，而源于普通村民，鼓励他们参与

到村务管理事业中，扩大基层民主，减少矛盾冲

突。二要加强监督，通过加强村党支部组织、村民

大会组织建设，对村民自治实施内部监督，乡镇政

府对村民自治存在问题，直接向村民大会提交建

议，实施外部监督。三要依法建立村规民约，在不

违背国家法律精神的前提下，制定村规民约，维护

农民合法权益，减少冲突的发生。
( 四) 完善公共服务 改进危机管理

政府的基本责任是运用公共权力管理公共事

务，以保证社会经济生活的有序运行。从管理职能

看，政府要着力转变管理方式，建立公共服务型政

府，实施有利于保护弱势群体的公共政策。
1. 转换政府征地角色。土地市场建设必然要

求建立政府和市场合理分工的资源配置机制。市场

的责任是提供平台，政府的职能是指导而不是替

代。要抑制权力进入市场，切断政府征地收益的利

益链条，降低政府官员征地冲突的内在动力。为

此，一要阻断地方政府的土地出让机制，从转变政

府执政理念入手，尽快打破地方政府对土地一级市

场的垄断格局，消除征地利益链条。二要增强政府

服务职能，地方政府要担负起保护和维持农地总量

平衡的职责，成为提供公共产品的纯粹管理者、服

务者、监督者，从而减少谋求预算外收入的动力，

杜绝过量征用农地。三要建立征地责任追究机制，

转变政府职能的关键是尽快完善行政问责制度，增
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①

②

1999 年国务院颁布的《城市居民最低生活保障条例》，其适用范围仅仅限于城市居民，作为弱势群体的农民最低生活保

障的权利往往被剥夺。国家赋予农民的最低生活保障为土地，政府理应将其纳入最低生活保障体系，保证最低生活水平。
杨燕绥: 《建立农村养老保障的战略意义》，《战略与管理》2004 年第 2 期。



强领导干部责任感和危机感，有效减少违法征地的

源动力，从而减少土地冲突的发生。
2. 构建危机管理机制。地方政府对于征地冲

突采取的“压制”态度，既无益于冲突事件的解

决，也不具有可持续性，迫切需要转变思路，寻找

真正有效的冲突化解机制。危机管理系统是指政府

所建立的一整套社会危机检测、预防和快速反应的

制度和运行体系。一是建立危机预防体系，“凡事

预则立，不预则废”。对社会偏离现象有效监控预

警，为解决、防范社会问题提供先决条件，防患于

未然。二是制订科学合理的应急预案，按照分级管

理、自下而上的程序拟订具体的处置决策和应急措

施，有效避免因决策失误、配合不当等引发的冲突

升级。三是建立突发事件的应急处置机制，一旦征

地冲突发生，及时控制社会秩序、有效疏导群众情

绪，妥善处理社会矛盾，最大化减少危机带来的负

面影响。四是建立危机总结评估机制，危机消除

后，各级政府都要认真分析危机事件产生的原因、
条件，及时总结经验，吸取教训，科学评估各种应

对危机的处理措施，并不断加以改进、加以完善。

三、结语

在国家积极推动实施新型城镇化战略的背景

下，必须警惕新型城镇化对征地冲突的可能影响程

度。当前，许多地方政府一味追求城镇化的高速度

和规模扩张，使得人口快速城镇化、土地高速非农

化，出现有速度无质量的城镇化。引发了农民工城

市边缘化、留守人口等社会问题，付出巨大的社会

代价。新型城镇化的核心内容是人的城镇化，是人

的生活质量的全面提升，不应该以牺牲三农为代

价。为此，需 要 在 推 进 新 型 城 镇 化 进 程 中 防 止

“城镇化滞后”和 “过度城镇化”，更需要防止新

一轮扩地运动对农民土地权益的损害及由此可能愈

演愈烈的征地冲突。
征地冲突本属于社会冲突中可调和的现实性冲

突，但地方政府多采取强制手段致使维稳行为异

化，出现 “截访”、劳教甚至殴打信访人员等行

为，或者采取 “花钱买稳定”的方式。由此导致

“维稳”成本增加、政府部门公信力弱化，陷入

“越维稳越不稳定”的怪圈。在国家实施新型城镇

化战略的大背景下，不可能寄希望于彻底打压消灭

农村征地冲突，只能着眼于减少冲突诱因和降低冲

突动力两层面，予以调适化解。为改变政府充当

“消防队”的被动应付治理模式，必须按照系统方

法思路，在研究征地冲突的制度根源、动力机制及

事件演化升级机理基础上，从城乡统筹角度重点研

究农地非农化的制度完善和相应配套改革。通过探

索多渠道争端解决机制的路径，最终构建出一个融

合利益协调机制、诉求表达机制、矛盾调节机制、
权益保障机制在内的合理调适机制，设计出适合国

情的冲突事件预防与化解并重的危机管理体系，既

维护失地农民的基本权益，又化解农村征地冲突。

Mediation Mechanism of Ｒural Land Expropriation Conflicts in the New Urbanization Process
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( 1． Department of Scientific Socialism，Shangxi Provincial Party School，Xi'an 710062，China;
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Abstract: In the process of new urbanization in China，rural land expropriation is quite a common phenomenon． Because the landless
farmers suffer from great loss，there often occur land expropriation conflicts． The solution to such conflicts relies on the following: the
improvement of agricultural land expropriation，the eradication of the causes of such conflicts，the transformation of the government
role，the construction of workable mediation mechanism for safeguarding the farmers' rights and interests．
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