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四川省土地流转的瓶颈问题及对策
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摘　要　土地流转是发展规模化经营的必由之路。文章利用文献分析与实地调研方法，对四川省１２个农业
乡镇进行调查走访，在充分了解目前四川省农地流转的主要现状基础上，结合实地调研数据，深入探讨了

当前土地流转过程中存在的土地流转行为不规范，土地流转机制不健全、社会保障不健全及土地流转收益

分配不均等突出问题。同时结合文献分析发展的问题，该文提出了建立与完善流转机制；建立服务载体，

完善中介服务；合理确定土地流转中的利益分配；加强农村社会保障体系建设等促进四川省土地流转加快

的对策措施，旨在为促进四川省土地的合理高效流转提供一定借鉴，同时也为促进四川省规模化生产与加

快农业现代化提供一些理论与政策参考。
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０　引言

近年来，随着我国城乡经济社会的快速发展，传统的农村经营管理体制已经不能满足农业现代化的要

求。２０１６年中央一号文件与农村工作会议再次强调要积极鼓励承包经营权由公共市场向农民专业合作社、
家庭农场、专业大户中流转，要适度发展多种形式并存的规模化经营，提高农业生产效率，增加我国农产

品在国际市场的竞争力［１］。随着土地确权登记制度与土地改革的实施，农地流转也日趋活跃，为农民增

收创造了有利条件。因此，正确认识当前与今后一段时期的土地流转形式，挖掘土地流转过程中的关键制

约因素，对优化土地资源配置与农业供给侧结构性改革都具有重要的现实意义。由于地区之间的经济社会

文化发展的不平衡，农地流转市场中也存在诸多问题。文章以四川省为研究对象，通过实地调研的研究方

法，在充分了解四川省农地流转现状的基础上，系统科学的分析了影响土地流转的关键因素，并提出切实

可行的相关对策，为加快四川省农业规模化与农业现代化的发展提供一些政策参考。

１　研究区域概况及研究方法

１１　四川省概况
四川省位于我国西南腹地，土地面积为４８６万 ｋｍ２，气候特点表现为区域之间存在差异，兼有亚热

带半湿润气候区、亚热带季风气候区、高山高原高寒气候区等，气候类型多样，有利于农、林、牧业的综

合发展。四川省地形地貌较为复杂，主要包括山地、丘陵、平原及高原等４个类型，其中主要以山地为
主，占全省面积的７４２％。近年来，随着工业化、城镇化农业现代化的推进，四川省土地流转也取得明
显效果。根据四川省农业厅数据，截止２０１５年６月，５５个省级试点县已基本完成确权登记颁证，全省流
转土地面积是１０３１３万ｈｍ２，占承包耕地面积２６５％。同时全省农业农村经济改革全面推进，城乡经济
得到快速发展。



表１　调查农户样本分布

代表县 份数 （份） 乡镇 份数 （份）

苍溪县 ９０ 陵江镇 ２６
龙王镇 ２１
三川镇 １９

云峰镇 ２４
通江县 ８２ 诺江镇 １８

铁佛镇 ２３

洪口镇 ２０
麻石镇 ２１

汶川县 ７４ 威州镇 １６
绵羋镇 １９
映秀镇 ２４

卧龙镇 １５
总计 ２４６ ——— ２４６

１２　数据来源及研究方法
由于四川省地形地貌及各地区经济发展水平不

同，因此，各地之间农地流转的情况也存在较大差

异，为了保证数据样本的合理与科学性，在实际调研

中，有针对性的选取了农业发展水平较高 （苍溪县）、

中等 （通江县）及较弱县 （汶川县）作为研究区域，

每个县又选择４个具有代表性的乡镇进行实地调研，
方法采取问卷、座谈、面对面提问等，对四川省农地

流转的现状进行详细摸底。一共调查典型乡镇１２个，
回收农业大户访谈录２１份，农业问卷２７３份，有效
问卷２４６份，占总问卷数量的９０１％ （表１）。

将调研的问卷与数据进行整理与分类，采用数理

统计的方法，得到原始数据库，作为分析与绘制图表

的基础数据。统计的软件为ＤＰＳ７０５版，图的绘制用
ＥＸＣＥＬ软件进行。

图１　２０１０～２０１５年四川省土地流转变化情况
注：数据来源为２０１５年四川省统计年鉴

２　四川省土地流转现状

２１　农村地区土地流转规模进一步扩大
随着农村地区经济的不断发展，目前农村城镇化以

及农业产业化已经在四川省境内获得较快发展，因此为

了解决发展中土地与城镇化问题，四川省对于农村地区

土地流转实行鼓励政策［６］，从图１可以看出，２０１０年四
川省农用地流转面积及占承包的比例一直处于上升的态

势。２０１０年，四川省农地流转面积为５４１３万 ｈｍ２，占
总承包面积的 １３９％，而 ２０１５年，流转面积上升至
１０３１３万ｈｍ２，占承包总面积２６５％，分别比２０１０年增
加１９倍与１８倍，流转规模进一步增大。

图２　四川省土地流转模式分配比例

２２　流转方式多样化
根据实地调研发现，目前四川省土地流转的方式主

要有６种形式，分别为转让、转包、出租、互换、入股
及合伙等形式。根据对调查区农户流转面积统计上看，

采取转包方式的比例较高，占总体流转面积的４８６％，
采取出租方式进行流转的比例为３４８％，采取转让形式
将农地流转的占到７％左右，其他９％的流转采取了互
换、入股及合伙等形式，这表明目前四川省流转方式趋

于多样化，但主要采取的形式为转包与出租，今后应该

估计农民通过其他方式进行土地交易 （图２）。
２３　支付形式主要为现金支付

根据对四川省个乡镇调研发现，目前四川省土地流转支付方式主要是现金支付。由于各地区经济发展

的不平衡，支付金额也存在较大差异，例如，苍溪县陵江镇的土地支付价格一般在５５００～６０００元／ｈｍ２

·ɑ，通江县诺江镇土地流转价格为 ５０００～５５００元／ｈｍ２·ɑ，而汶川县映秀镇的支付价格仅为 ４５００
元／ｈｍ２·ɑ，调查发现，种植葡萄等经济作物的土地流转价格相对偏高。
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３　影响四川省土地流转的关键问题

３１　土地流转行为不规范
通过对四川省土地流转现状的调查发现，目前四川省各地区土地流转存在着盲目与无序性，具体操作

不规范。主要表现为：（１）农户自行流转的土地较多，靠产业与村组织统一流转的比较少，例如汶川县
卧龙镇靠组织引导流转的土地还不足２０％。（２）口头协议流转的居多，很少有正式签订流转合同与明确
流转的细节。这导致一旦出现土地纠纷，缺少法律判断的依据。（３）合同条款有问题的较多，约定规范
明确的较少。通过座谈方式了解到，四川省近年来因程序不规范，工作不细致，导致土地纠纷案件时有发

生，集体上访事件比例攀升。随着我国惠农政策的推进实施，前几年已签订的合同应该进一步完善，以保

证出让土地农民的根本利益，保证土地进一步合理运转。

３２　土地流转机制不健全
（１）土地流转的相关载体还不完善。虽然一些地区已经建立了专门负责农地流转的管理机构，但是

在服务与管理上还不规范。在农地流转市场中仅仅开展了对转包、出租的交易双方信息登记工作。而随着

规模化经营不断推进，专业大户对服务要求越来越高，但目前政府及土地流转管理部门还不能满足这些大

户的要求，这在一定程度上制约着农业规模化经营。从服务项目上看，有种植业也有养殖业；从服务内容

上看，有要求资金进行支持的，有的要求技术指导的，有的要求政策咨询的，有的要求销售服务的。由于

土地交易与其它商品交易存在很大差异，运作的程序多且复杂，同时对中介组织要求加高，土地的出让、

评估及后续仲裁等都离不开中介机构。因此，没有良好的社会化服务，农地流转就不可能顺利进行下去。

（２）农村社会保障体系还不健全。土地所承担的社会保障功能欠缺，是影响土地流转的根本原因。
土地是农民生活的保障，它承担了农民衣食住行及养老的费用，在目前农村社保不完善的情况下，很多农

民都不愿意将土地流转出去，即便进程务工，也要把土地留下来，进行粗放经营，以保证自己的没有后顾

之忧。

３３　土地流转收益分配不均
赵越等学者［２，３］的研究表明，目前在四川省境内土地流转形式多样，其中较多的土地流转形式为参股

制，这种土地流转形式的优点在于保证土地承包人可以长期从相关企业、合作社获取一定的经济补偿。但

是，这一土地流转形式也具有很大的弊端。以农村合作社为例，在四川省农村地区，广大外出打工的农民

将大量闲置土地以土地流转的形式出让给相关企业以及合作社，以期每年能够按照相应比例从参股公司中

分红［４］。但是，由于农户在股份公司利益分配当中处于弱势地位，缺乏足够的话语权导致其对参股公司

是否盈利、是否分红、分红比例等都难以把握，其只能 “听天由命”，自身权益很难保证。这一现象导致

广大农村地区的农户对于土地流转热情大大下降严重影响农村地区土地流转规模以及效益。

４　促进四川省土地流转加快的对策措施

４１　建立与完善流转机制
（１）加快土地确权登记工作。由于目前四川省土地的证件多数集中在３０～４０年前办理，这导致在四

川省土地流转进程当中相关土地的承包权存在一定模糊性。因此需要对土地尤其是农村土地的承包经营权

物权化，使其相关的合法权益能够最大限度地收到法律保护，只有在此基础上，在土地流转当中土地承包

人才愿意将土地进行流转［５，６］。

（２）完善土地流转机构设置。土地流转过程当中由于涉及到土地承包人、土地使用权承接人或者是
土地使用权二次承接人等不同的土地流转个人以及团体，这就要求政府部门必须加强对于土地流转的法律

咨询、完善对流转土地的登记、对流转土地的价值进行准确评估，对流转土地的用途进行有效的监督与管

理、对流转土地的可持续发展及其它生态效益进行监督，并对土地流转中出现的矛盾进行及时的处理与解

决，只有这样才能最大限度的在保障土地流转的正常运行的同时对流转土地进行切实保护。
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４２　建立服务载体，完善中介服务
（１）建立多形式，多层次开放的农地流转机制［７］。引导与鼓励土地在市场中进行流通，通过市场竞

争来促进土地向专业大户进行流转，同时要适度推广规模化经营，提高土地生产效率。

（２）开展等级划分与价格评估等专项工作。要制度流转土地的划分依据，质量、等级等，公平公正
的评估土地的市场价格，确保农民在农地流转中获得较好的经济效益。

（３）逐步建立与完善农地流转中介服务组织。应该以农村经济管理中心为核心，在各乡镇社区服务
中心建立农地流转的中介组织，建立统一流转信息平台，为农民土地流转提供相应政策、技术、方式、抵

押担保及法律咨询服务。土地流转不能搞大跃进，要结合地方实际，使适度规模经营与农村劳动力转移、

农业科技进步、农业社会化服务水平相适应。

４３　合理确定土地流转中的利益分配
（１）合理制定土地流转租金。土地流转出让金作为土地承包权所有人获取经济补偿的主要来源，其

租金的高低直接影响其对于土地流转的热情以及土地流转双方切身经济利益。因此对于土地流转租金的界

定应该以市场为主导，通过对四川省境内多个地区土地流转租金的调查认为，不同地区应该从本地区经济

发展水平出发在土地承包经营者自身生产所获利润之内对土地流转租金进行界定［８９］。

（２）合理制定农村地区粮食直补措施。针对农村地区的粮食直补政策在很大程度上促进了农村地区
农业的发展，因此在农村地区土地流转背景之下，应该继续加大对农村粮食直补的执行力度，同时，对于

本地区大规模的粮食种植合作社以及企业个人，地方政府应出台具体的优惠政策，例如国家粮食直补金仍

由土地承包人领取，而对于大规模粮食生产合作社即企业给予一定的政策补偿，这样不仅可以促进土地承

包商对土地流转的热情，同时也可以最大限度地促进农业产业化以及农业机械化在四川省农村地区的

开展。

４４　加强农村社会保障体系建设
（１）要加强城镇化建设，使更多的农民从农村走向城镇，使土地能够顺利进行流转。要加强对农民

的技术培训，通过多种形式、多种渠道开展素质教育。每个县要利用当地人才市场与农业培训中心为平

台［１０］，以乡镇街道为服务中心，开展特色农产品开发，打造地区品牌。如三川镇在镇政府的帮扶下，农

民将土地流转到专业合作社中开展葡萄种植，经济效益可观，其中有人将全村全部的土地都拿来种植葡

萄，年收入达到８００万，效益相当高。
（２）要依托当地龙头企业，对农民进行岗位、订单等相关培训，使农民向科技能人、技术能人及经

营性人才进行转型。同时积极发展小城镇建设，使有限资源向城镇中心地带进行聚集，促进城乡协调

发展。

（３）应做好失地农民保障工作。加快完善农村社会保障体系［１１］，将失去土地进程务工人员或者在城

镇化进程中失去土地的农民纳入到城镇社会保障体系中去，逐渐引导与鼓励失地农民从土地中拿出一定的

资金来缴纳养老金、医疗保险等，解决农民的后顾之忧。
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