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　　 ［摘要］本文通过掌握全国７省１９０个村１８９６户农民的基础数据，对农村土地纠纷的发生概率、基本特

征和影响因素进行量化评估，力求为相关部门及时防控、化解土地纠纷提供科学决策依据。结果发现：一是

２００５年以来样本地区土地纠纷发生率低于１０％，可推测全国范围内纠纷发生率在１０％以内是大概率事件；

二是纠纷不具有群体性，但在少数农户中具有一定集中性和反复性，不同地区纠纷的集中程度存在差异；三

是在各类纠纷中，承包经营纠纷是最主要的纠纷类型，占到一半以上；四是目前多数纠纷已处理，调解为主

要途径；五是土地确权中的纠纷问题并不严重，但某些环节引发的问题要重点关注；六是地权不稳定、政策

变动等因素是土地纠纷发生的重要诱因。
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　　一、引言

农地制度改革是当前我国经济和社会体制改革

的重要组成部分。改革开放以来，土地家庭承包经

营对促进农业的快速发展提供了坚实的制度基础，

其意义深远。但随着国家惠农政策力度扩大和城镇

化进程加快，人地矛盾和农地制度尚不完善引发的

纠纷问题日益受到广泛关注。为建立、健全土地权

利保护制度，２０１０年中央１号文件和国土资源部与

有关部委联合下发意见，明确了开展农村土地确权

登记颁证，维护农民合法权益的重大政策举措。农

业部自２００９年开展土地承包经营权确权登记颁证试

点工作以来，已进行了四个阶段：２００９年至２０１０年

以村组为单位，以８个村为试点，探索整村推进；
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２０１１年至２０１３年以乡镇为单位，在数百个县开展试

点；２０１４年以县为单位，首次确定山东、四川和安

徽３个试点省份 “整省推进”；２０１５年，进一步新增

江苏、江西、湖北、湖南、甘肃、宁夏、吉林、贵

州和河南９个 “整省推进”的试点省区。

农地制度改革的目标是通过建立兼顾灵活性和

规范性的制度框架，为现代农业经营中土地要素的

合理配置提供制度保障，而及时评估农地制度改革

中的土地纠纷状况，对于科学判断农地改革绩效、

更有针对性地完善农村土地制度意义重大。我们课

题组基于农村土地确权全面推进和农业经营方式转

变升级新背景下的基础样本数据，对农村土地纠纷

的现状、特点和影响因素进行量化评估，其结论可

为及时防控、化解农村土地纠纷提供决策依据。

二、调研方法与样本概述

本次调研重点瞄准农业部确定的土地确权试点

省区和土地流转活跃地区，在１２个整省开展土地确

权的省区中选取５个省份，即四川、江苏、吉林、

河南、山东；外加２个非整省确权的浙江和黑龙江

省作为对照组。

本次调研采用多阶段分层抽样法，调研范围覆

盖东、中、西部７个省区，① 调研对象包含村干部和

农户，调研方式为问卷和访谈。其中，黑龙江、浙

江、河南和四川四省，每个省抽取４个县，每个县

６４户。调研农户限定为玉米、水稻种植户，每村的

规模种植户和普通种植户按３∶５比例抽取，四省实

际调研１２８个村１０４０户；江苏、吉林和山东三省，

每省抽取３个县，每个县２～３个乡 （镇），农户种

植类型不作限制，但重点关注土地流转活跃的农户，

实际调研６２个村８７１户。由此，调研共涉及１９０个

村１９１１户，最终收回有效问卷１８９６份 （见表１）。

基于农村土地经济调研的通常做法，以及课题

组对农村土地纠纷特点及差异性的先验认识，分层

抽样方法和七个省的样本量足以反映本课题所关心

的问题并得出有价值的结论。同时，本次调研对于

不同确权进展省份和农户经营方式的选取方式有利

于形成多方面的对照，形成更有层次性的结论。

　表１　　　　　　　　样本分布情况

省份
县 （市）

数
村庄数

有效

问卷数

规模

种植户数

普通种植

户数

黑龙江 ４　 ２４　 ２５８　 ９７　 １６１

浙江 ４　 ３２　 ２６０　 ９８　 １６２

河南 ４　 １６　 ２５６　 ９６　 １６０

四川 ４　 ５６　 ２６６　 １００　 １６６

江苏 ３　 ２１　 ３００　 ４０　 ２６０

吉林 ３　 １８　 ２５１　 １２８　 １２３

山东 ３　 ２３　 ３０５　 ８６　 ２１９

总体／平均 ２５　 １９０　 １８９６　 ６４５　 １２５１

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

三、农村土地纠纷的现状与量化评估

本研究中的土地纠纷是指任何涉及农地使用和

利益分配等问题上表现出来的冲突，纠纷可能发生

在一个家庭内部、农户之间或农户与其他组织之间。

调研问卷分为村干部和农户两级，其中七省村级问

卷考察２００５年以来十年间的纠纷发生情况，黑龙

江、浙江、河南和四川四省农户调研问卷则考察

２０１０年以来五年间的纠纷情况。这种设计主要考虑

到几个方面。一是重点关注税费改革之后农村土地

承包关系逐渐稳定背景下的纠纷情况。时间跨度过

长容易造成数据失真，不能如实反映纠纷的时间变

化。二是从调研经验看，村干部的统计数据相对于

农户填写的数据更为准确，受教育程度、认知水平

的局限，农民对土地纠纷的敏感度不足，难以准确

回答纠纷件数，特别是发生时间久远的纠纷，因此，

农户数据只截取五年之内。三是村户表信息分析的

角度不同，村级问卷统计纠纷发生的总数，农户问

卷追溯每户发生的纠纷次数，二者可以相互补充、

相互检验。
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①调研关注的农户类型具有差异，具体问题设计各有侧重。除
黑龙江省和浙江省，其他５省都已开展土地确权整省试点，其中山
东省和四川省是首批试点省，河南、江苏、吉林是２０１５年新增的试
点省份。



基于对大样本问卷数据的梳理和汇总，加以定

量分析，结果表明，样本地区的土地纠纷呈现诸多

特征。

１．农村土地纠纷的基本特征

（１）土地纠纷的总体发生率

依据表２的村级调研数据，总体上看，按纠纷

发生件数统计，２００５年以来平均每村每年发生纠纷

５．７５件，以概率表示，即样本地区近十年来土地纠

纷发生率为９．３５％，这意味着，大致每１０户农户约

发生１件土地纠纷。按纠纷涉及的户数计算，２００５

年以来平均１件纠纷涉及０．７２户，也就是说平均每

户家庭发生的纠纷多于１起，以概率表示，即平均

每村发生过纠纷的农户约占６．７７％。由以上两个概

率来看，样本地区的土地纠纷发生率都低于１０％，

基于本项研究所采用抽样方法的可靠性，我们可以

推测全国范围的承包纠纷发生率也基本保持在１０％

以内是大概率情况。然而按照件数统计的纠纷发生

率和按照户数统计的发生率之间的差异也反映出存

在一户家庭有多起纠纷，纠纷较集中于某些农户的

情况。因此，在解决土地纠纷问题时除了要降低面

上的纠纷总数，还应关注个别重点户，彻底除掉纠

纷存在的根源，提高政策瞄准率。

　表２　　　　　　　　土地纠纷发生情况

省

份

总村数

（个）

总户数

（个）

纠纷事件 纠纷农户

发生件

数／村

·年

２００５年

以来发

生率（％）

每件纠

纷涉及

户数

２００５年

以来发

生率（％）

发生纠纷

土地面积

比例（％）

黑龙江 ２４　 ２２３６４　１５．８８　 １７．０　 ０．４３　 ７．４　 ５．２

浙江 ３２　 １７４２３　１．０７　 ２．０　 １．４３　 ２．８　 １．８

河南 １６　 １００８０　２．３８　 ３．８　 １．２２　 ４．６　 ３．８

四川 ５６　 ２７９６８　５．４８　 １１．０　 ０．６３　 ７．０　 ４．９

江苏 ２１　 ２３０２１　３．５２　 ３．２　 １．３０　 ４．２　 ２．３

吉林 １８　 ８３６８　 １０．５　 ２２．６　 ０．９４　 ２１．３　 １．２

山东 ２３　 ７５３７　 ２．９８　 ９．１　 ０．９１　 ８．２　 ３．０

总体／平均 １９０　１１６７６１　５．７５　 ９．３５　 ０．７２　 ６．７７　 ３．４

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

（２）土地纠纷的地域特征

从分省情况来看，村级数据 （如表２）显示各

地区的纠纷发生率差异较大。具体地，按纠纷件数

计算，吉林省的纠纷发生率最高，达到了２２．６％，

超出总体平均水平 （９．３５％）的两倍以上，反映其

近十年来１／５以上的农户曾发生过土地纠纷。随之，

黑龙江省和四川省的纠纷发生率也较高，均高于总

体水平，分别为１７．０％和１１．０％；山东省的发生率

接近于样本均值，为９．１％；处于纠纷低发的河南、

江苏和浙江三省，发生率集中在２％～４％之间。分

析各省纠纷发生率相差较大的原因可能是吉林和黑

龙江作为农业大省，人均耕地多，农民的收入来源

以农业生产为主，因而特别重视土地经营，容易因

土地问题引发矛盾或纠纷，而非农收入较高、人均

耕地较少或土地产出较低的省份 （如江苏、浙江），

以及二轮承包以来土地承包关系比较稳定的省份

（如河南），一般的土地问题不足以引发明显的纠纷，

因此发生率相对较低。

从纠纷涉及农户数来看，纠纷农户发生率最高

的省 份 为 吉 林 省 （２１．３％），其 次 是 山 东 省

（８．２％）、黑龙江省 （７．４％）和四川省 （７．０％），

最后为浙江省 （２．８％）、江苏省 （４．２％）和河南省

（４．６％）。对比发现，黑龙江省和四川省的这一数值

远远低于按纠纷件数计算的发生率，说明这两个省

的纠纷相对集中发生于某些农户 （平均为２．３２件／

户和１．５８件／户），分析原因可能是存在一些历史遗

留问题未得到解决而导致纠纷反复。而纠纷事件发

生率较低的浙江省、江苏省和河南省每件纠纷涉及

的户数相对较多 （即平均每个农户发生的纠纷少于

１件），这反映出纠纷农户较为分散，对特定农户影

响较小。

另外，问卷中还涉及发生纠纷的土地面积占本

村承包地总面积比重的问题，这一数据可以侧面印

证纠纷发生率并反映出纠纷对土地经营的影响程度。

值得 注 意 的 是，吉 林 省 的 纠 纷 发 生 率 最 高

（２２．６％），但纠纷面积比重却最低 （１．２％），分析

原因可能是同一块土地发生过多起纠纷，这也印证

了前面提到的纠纷集中在某些农户的结论。这就意

味着，虽然吉林省的纠纷发生率高，但其集中发生
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在某些地块，对整体土地经营影响不大，今后应重

点解决个别户的纠纷问题。黑龙江省和四川省的纠

纷发生率都较高，其纠纷面积占比也都很高，类似

地，其他省份的纠纷发生率也与纠纷面积比例的趋

势基本保持一致。这反映出这些地区的土地纠纷多

涉及不同的地块和农户，今后应注重解决整个面上

的土地纠纷。

（３）土地纠纷的时间特征

如果考察土地纠纷的时间趋势发现，黑龙江、

浙江、河南和四川四省自２０１０年以来农户层面纠纷

数据体现的时间特点较为明显。在３２个有时间记录

的纠纷事件中，按年份看，２０１２年以后记录的纠纷

事件较多 （如图１）；按季度看，第二季度纠纷比较

集中，占到全年总数的５６．３％ （如图２）。

图１　样本户纠纷发生年份分布

图２　样本户纠纷发生月份分布

（４）纠纷土地的用途特征

我们对发生纠纷的土地类型进行统计发现 （见

表３），总体上，６５％以上的纠纷发生于种粮土地，

以玉米、小麦和水稻等作物为主；近２０％的纠纷发

生在种植经济作物的土地上，主要为花生、大豆和

蔬菜等；还有７．０％和５．６％的纠纷发生于非农建设

用地和养殖用地。这一结果表面上显示，种粮土地

易多发纠纷，但实际上这与部分省份调研对象多选

取粮食种植户有关。分省来看，黑龙江、河南和吉

林三省的纠纷基本全部发生于种粮土地上；浙江和

四川的种粮纠纷占到６０％以上，其他纠纷比例较平

均地分布在经济作物、养殖以及非农建设等用途；

山东的纠纷主要发生在种植粮食和经济作物的土地

上，二者比重之和达到９５％；而江苏省的纠纷比较

分散，发生在粮食、经济作物、非农建设用途的比

重均约３０％左右，其余少量纠纷发生在养殖用地。

　表３　　　　　　　纠纷土地的用途特征 单位：％

省份 粮食 经济作物 养殖业 非农建设其他用途

黑龙江 ９５．４　 ４．６　 ０　 ０　 ０

浙江 ６２．３　 １４．３　 １２．２　 １１．２　 ０

河南 ９６．７　 ２．９　 ０　 ０　 ０．４

四川 ６４．２　 １２．５　 １１．３　 １２　 ０

江苏 ３２．８　 ３１．９　 ４．８　 ３０．５　 ０

吉林 ９６．２　 ２．４　 ０　 １．４　 ０

山东 ５６．８　 ３８．２　 ３．２　 １．８　 ０

总体／平均 ６６．７　 １９．６　 ７．０　 ５．６　 １．１

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

２．土地纠纷的类型与解决

（１）土地纠纷的类型

现有土地纠纷主要涉及三种类型：因土地承包

经营变动引起的纠纷 （即承包经营纠纷）、土地流转

过程中发生的纠纷 （即流转纠纷）以及因征收或占

用农民承包地引起的纠纷 （即征占纠纷）。如表４所

示，总体上，承包经营纠纷仍然是大头，占到纠纷

总数的一半以上，为５６．２２％；征占纠纷次之，比例

为２５．３９％，约占总数的四分之一；最后为流转纠

纷，占比为１８．３９％。

　表４　　　　　　　　土地纠纷的类型

类型 件数 （件／村·年） 占比 （％）

承包纠纷 ３．２３　 ５６．２２

征占纠纷 １．４６　 ２５．３９

流转纠纷 １．０６　 １８．３９

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

（２）土地纠纷的解决与否

在土地纠纷处理方面，调研地区的大多数纠纷

已得到解决。表５的村级数据反映，目前８８％的纠

·７２·

农村经济 ２０１７年第４期




纷已得到解决，还有１２％的纠纷尚未妥善处理。从

分省情况来看，各省纠纷解决的压力存在较大差异：

黑龙江、吉林和河南的纠纷解决率达到９０％以上，

仅有５％～８％的纠纷有待处理；山东的纠纷解决率

趋于平均水平，为８８．９％；而浙江、四川和江苏省

未来解决纠纷的压力较大，仍有２０％～２５％以上的

纠纷未得到解决。

　表５　　　　　　土地纠纷的解决情况 单位：％

省份 已解决纠纷比例 未解决纠纷比例

黑龙江 ９３．３　 ６．７

浙江 ７５．２　 ２４．８

河南 ９２．２　 ７．８

四川 ７６．３　 ２３．７

江苏 ７８．２　 ２１．８

吉林 ９４．４　 ５．６

山东 ８８．９　 １１．１

总体／平均 ８８　 １２

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

（３）土地纠纷的解决方式

从纠纷解决方式方面看，村委会调解为最主要

的手段和途径，其次是村民自行调解 （见表６）。目

　表６　　　　　　　土地纠纷的解决方式 单位：％

项目

调解

自行调解 村委会调解 乡镇调解

仲裁 法院

所占比例 ２５．１６　 ７１．３８　 ２．４３　 ０．６４　０．３８

　　注：表中数据来源于调研资料汇总统计。

前，农村土地纠纷的解决途径主要有：调解、仲裁

和法院三种方式，而调解又分为自行调解、村委会

调解和乡镇调解三种方式。〔１〕〔２〕结果显示，９６．５４％以

上的土地纠纷主要通过村委会调解和自行调解两种

方式，所占比例分别为７１．３８％和２５．１６％；而通过

乡镇、仲裁和法院三种方式解决的纠纷比例分别占

到２．４３％、０．６４％和０．３８％，发挥了一定的补充作

用。访谈中也了解到，村民和村组干部多不愿将争

议上升到乡镇及以上层面，他们认为乡镇及以上层

面的仲裁会将矛盾无谓地夸大，造成不必要的麻烦，

也伤及邻里间的感情。这意味着，在广大农村，乡

民内部、地方官民传统的调解方式仍是解决乡村土

地纠纷的最主要方式，如能充分利用乡民之间传统

相邻关系和基层村干部与乡民之间相互了解的半官

方协调方式，将有助于提高纠纷解决的质量。

３．土地纠纷的微观特征比较分析

（１）土地纠纷与村庄基本特征的关系

　表７　　　纠纷村庄与无纠纷村庄的特征差异比较

村庄基本特征 指标 未发生过纠纷发生过纠纷

总户数

样本 （村数） ５７　 １３３

均值 （户） ５４６．３　 ６４３．８

Ｐ值 ０．０８６９＊

总人口

样本 （村数） ４８　 ５７

均值 （人） １７８６　 ２２８９．６

Ｐ值 ０．０７７９＊

村耕地

总面积

样本 （村数） ５７　 １３３

均值 （亩） ４４８３．８　 ６６４８．６

Ｐ值 ０．１７５７

村统一流转

土地比例

样本 （村数） ５０　 １１５

均值 （％） １８．２　 １１．９

Ｐ值 ０．０７５４＊

与最近县／市

距离

样本 （村数） ５７　 １３３

均值 （公里） ２４．１　 ２９．５

Ｐ值 ０．１３６６

土地确权

进展

样本 （村数） ５７　 １３３

均值 １．９　 ２．１

Ｐ值 ０．１１７６

土地确权

时间

样本 （村数） ２０　 ６６

均值 （年） ２０１４．３　 ２０１３．２

Ｐ值 ０．１６４９

　　注：＊ 表示１０％显著性水平。

表７从统计角度检验了纠纷村庄与无纠纷村庄

的基本特征是否存在显著差异。结果显示，村庄总

·８２·

农村经济 ２０１７年第４期




户数、总人口和村集体统一流转土地比例等因素在

１０％的显著性水平上存在明显差异。具体地，纠纷

村庄组的总户数、总人口多于无纠纷村庄组，说明

村庄规模越大，发生纠纷的可能性越大；纠纷村庄

的村集体统一流转土地比例明显低于无纠纷村庄，

说明土地纠纷在一定程度上制约了土地流转，导致

流转率降低。结果还显示，虽然纠纷组在与最近县／

市的距离、村耕地总面积的均值都高于无纠纷组，

并且理论上，距离城区越近，土地的经济价值越高，

农民越容易因计较土地问题发生纠纷，但从统计角

度看，这些差异并不显著。这可能是因为此次调研

所选村庄经济欠发达居多，城区的经济辐射效用并

不明显，致使土地的价值影响没有突显出来。

值得注意的是，土地确权方面，我们并没有发

现确权进展快慢和确权时间早晚在纠纷发生率方面

存在显著差异。理论上，一方面确权可能会将农户

之间或农户与村集体之间隐藏的矛盾公开化，权利

界定规则的重建也可能打破村内原先自发形成的并

趋于稳定的耕地承包经营关系，从而新增更多纠

纷。〔３〕因而，确权工作开展时间越长、进展越深入的

地区引发的纠纷也可能越多。但另一方面，土地确

权可以进一步明晰产权，解决二轮承包遗留下的面

积不准的一些历史问题，从而化解纠纷，致使纠纷

数量下降。〔４〕因此，综合两方面的影响，土地纠纷在

确权方面的差异并不明显。

（２）土地纠纷与农户家庭特征的关系

表８检验了农户家庭特征对土地纠纷是否存在

显著影响。结果显示，纠纷家庭组在总人口数、劳

动力人数以及非农劳动力人数等方面都明显更多。

具体地，发生过纠纷的农户家庭人口数为４．５４，家

庭劳动力和非农劳动力数量分别为３．３９和１．９，而

未发生过纠纷的农户这三个数值分别为４．１２、２．９１

和１．５２。这说明人地关系紧张、新增人口缺地问题

可能是导致纠纷的一个重要因素。在纠纷家庭组和

无纠纷家庭组之间，家庭中当过村干部、办过企业、

上数两代生活在本村的农户更不容易产生纠纷，村

干部、企业主与普通农户的重要区别体现在社会关

系网络的大小，这意味着纠纷问题更多地由社会关

系网络更小的普通农户承担；村中的农户更不容易

发生纠纷，相比后来的迁入户，这些农户社会关系

　表８　　　　纠纷家庭与无纠纷家庭的特征比较

家庭和土地特征 指标 未发生过纠纷发生过纠纷

２０１４年底

家里人口数

样本（户数） ２５７　 ６４

均值（人） ４．１２　 ４．５４

Ｐ值 ０．０６１８＊

２０１４年底家里

劳动力人数

样本（户数） ２５７　 ６４

均值（人） ２．９１　 ３．３９

Ｐ值 ０．０２５８＊＊

劳动力中从事

非农工作的人数

样本（户数） ２５７　 ６３

均值（人） １．５２　 １．９０

Ｐ值 ０．０２８４＊＊

家庭纯

收入

样本（户数） ２５７　 ６３

均值（元） ９８７２　 １３４２５

Ｐ值 ０．１２４３

家庭非农

收入比重

样本（户数） ２５７　 ６４

均值（％） ７１　 ６８

Ｐ值 ０．１３５８

是否当过

村干部

样本（户数） ２５７　 ６４

均值（１是０否） ０．２２　 ０．１３

Ｐ值 ０．０８５２＊

是否办过

企业

样本（户数） ８８　 ３０

均值（１是０否） ０．１０　 ０

Ｐ值 ０．０６９４＊

家里上数两代

是否生活在本村

样本（户数） ８７　 ２９

均值（１是０否） ０．９８　 ０．９０

Ｐ值 ０．０６５６＊

调整得到的

土地面积

样本（户数） ８７　 ３０

均值（亩） １．８７　 ３．９８

Ｐ值 ０．０６７３＊

是否存在其他

类型承包地

样本（户数） １６９　 ３４

均值（１是０否） ０．０４　 ０．０９

Ｐ值 ０．０８７３＊

　　注：＊＊、＊分别表示５％、１０％显著性水平。
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网络更广，这说明村中的社会关系网络对土地纠纷

可能存在影响。此外，没有发现纠纷家庭与无纠纷

家庭的收入水平和结构在统计意义上存在明显差异，

这说明至少在样本地区，家庭收入并非是引发土地

纠纷的重要因素。

表８还显示纠纷农户在二轮承包后通过土地调

整得到的土地面积显著增多，这表明土地调整所反

映的承包关系不稳定问题可能是纠纷的重要因素；〔５〕

并且发生纠纷的农户家中更可能有机动地、荒地等

非家庭承包方式的土地，这同样反映了承包关系不

稳定带来的问题。这些结果表明，需要在稳定承包

经营权基础上，加快耕地权证发放工作，明晰农民

的土地权利。

四、主要结论与对策建议

１．主要结论

通过对调查结果的分析，我们得出以下几点结

论。

（１）２００５年以来土地纠纷整体发生率低于１０％

整体上，按照件数统计的土地纠纷发生率为

９．３５％，按照户数统计的纠纷发生率６．７７％。基于

纠纷发生原因具有同质性特点，我们可以推测全国

范围的农村土地纠纷发生率在１０％以内是大概率情

况。

（２）纠纷不具有群体性，但在少数农户中具有

一定集中性和反复性，地区之间纠纷的集中程度存

在差异

按每件纠纷涉及的农户数计算，总样本为０．７２

户，即平均每个农户大约发生过１．４件纠纷，这意

味着纠纷集中发生在某些特定农户。分省来看，黑

龙江和四川的纠纷最为集中。因此，在解决土地纠

纷时除了要降低面上的纠纷总数，还应关注个别重

点户，提高政策瞄准率。

（３）承包经营纠纷仍是主要的纠纷类型

在各类纠纷中，承包纠纷仍为大头，占总纠纷

的５６．２％，除浙江省外，承包纠纷也是其他省份最

主要的纠纷类型。这说明土地承包制度设计和实施

问题仍然是当前农村各类农地问题最重要的根源。

（４）多数纠纷已处理，调解为主要解决途径

总体上，８８％的纠纷已经解决，且７１．４％和

２５．２％的纠纷分别由村委会调解和自行调解解决。

可见，农村自治组织村委会的调处作用突出，也说

明承包经营纠纷的性质仍以集体组织内部制度安排

能否得到组织成员认同为主。

（５）土地确权中的纠纷问题并不严重，但某些

环节要重点关注

总体上，５４．３％的样本村因确权引发了土地纠

纷，其中７４．３％的样本村发生纠纷的农户少于５户，

８．６％的样本村发生纠纷的农户达２０户以上，因此，

可以认为大部分地区的土地确权并未引发严重的纠

纷问题。但也应注意，确权过程中的量地阶段是较

易引发纠纷的环节。

（６）地权不稳定、政策变动等是引发纠纷的重

要诱因

数据分析显示，土地调整面积越大、家中有机

动地或荒地的农户发生土地纠纷的概率越高，这表

明土地调整所反映的地权不稳定问题可能是纠纷的

重要因素。

２．对策建议

（１）完善土地制度和政策顶层设计

政策变化应保持一定的连贯性和系统性。我国

农村土地制度和政策历经多次变迁，经历了土地农

民私有，到集体所有统一经营，再到家庭承包经营

三大阶段，〔６〕这一过程中，相关法律法规和政策文件

在一些问题的规定上存在冲突。如 《土地管理法》

规定土地撂荒两年即可以收回土地，但 《土地承包

法》则规定在承包期内不得收回承包地；再如对于

农村土地承包经营纠纷的处理，由于农业系统缺乏

强制执行力，虽然高法司法解释认为法院应该受理

相关纠纷，但地方法院并不执行。相关政策的 “碎

片化”和相互冲突造成了很多难以调处的土地纠纷，

未来政策设计需要加强连贯性和系统性。

（２）扎实做好土地管理的基础性工作

进一步清理遗留问题、稳定承包关系。对各地
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二轮承包时的遗留问题排查摸底，对混乱错杂的农

地承包关系进行全面清理、分类处理，强化合同意

识，未订立农地承包合同的及时补订，未发放承包

经营权证的及时补发。对尚未承包到户的机动地，

本着尊重历史、稳定承包关系的原则，出台统一的

政策，界定承包对象，统一测量标准，按照法律程

序进行发包，订立二轮农地承包合同，核发农地承

包经营权证，保障农民长期稳定的农地承包经营

权。〔７〕

（３）完善土地确权，稳妥处理矛盾

土地确权是有利于从根本上解决大量土地纠纷

特别是历史遗留问题的治本之策。当然，确权的过

程中当然会有激化矛盾的风险，这就需要在确权过

程中采取符合大政策且因地制宜的解决措施，秉持

“尊重历史、面对现实、平等协商”的原则处理好相

关问题，避免出现承包纠纷显化和激化的问题。接

下来的土地确权工作需要密切关注土地承包经营纠

纷，应充分利用确权解决一些矛盾和纠纷，确保确

权工作有序、平稳、不引发新纠纷，真正起到保持

土地承包关系稳定和长久不变的最初目的。

（４）强化仲裁渠道，化解土地纠纷

随着农村土地承包经营纠纷利益格局日趋复杂、

难度日趋加大，单凭调解难以有效稳妥化解的案例

也趋增多。仲裁作为一种居中裁决的纠纷解决机制，

具有公正、高效、便民化解纠纷的优势，将成为集

体经济组织外部化解农村土地承包经营纠纷的主渠

道。〔８〕因此，建议构建以仲裁为核心、以其他纠纷解

决方式为补充的多元化土地纠纷解决机制。为此建

议：一是清晰界定关键性法律概念，对实践中难以

操作的法律条文，出台配套政策或指导文件，避免

基层实际工作因缺乏明确政策指导而出现五花八门

做法的情况，同时减少不合理纠纷诉求。二是加大

仲裁工作物质保障力度，主要包括仲裁基础设施建

设、仲裁员培训及相关专业人才培育、仲裁工作经

费落实三个方面。〔９〕三是增强仲裁工作的针对性，特

别是通过对纠纷案件发生频率、类型、地域的分析，

有针对性地对某些重点地区、重点类型纠纷进行重

点跟踪。

（５）土地纠纷需置于综合性农村改革下协同解

决

土地承包纠纷不仅与农地产权改革密切相关，

而且需要更加综合性的实施方案，农村收入结构和

生活方式的改变，有利于弱化或转移历史遗留的痼

疾对少数农户的影响。应通过深化农村集体产权制

度改革，加快构建新型农业经营体系，健全农业支

持保护制度，健全城乡发展一体化体制机制，加强

和创新农村社会治理，综合地解决土地纠纷的根源

问题。
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