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　 　 摘　 要：本文利用互联网大数据探究土地征收中的农民诉求。 本研究搜集了人民网“地方领
导留言板”超过一百万条网友留言记录，借鉴结果和程序正义的思路将土地征收中的农民诉求划
分为货币性补偿、社会保障与安置、市民身份的转变、土地征收的合法性、过程的公开性和透明性
五大主题，通过中文分词、词频统计等方法对征地相关内容进行统计分析。 结果发现：（１）农民
更关注结果正义，诉求集中于货币性补偿及社会保障与安置；（２）五个诉求主题的受关注度呈现
显著的时间演变特征与空间差异。 本文得出的政策启示是，征地制度改革应当持续在结果正义
上发力，但也应当注意程序正义以回应农民逐渐觉醒的权利意识。 同时，征地政策的制定应力求
因时、因地制宜。
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一、引言

在中国现行土地制度下，农村土地征收是快速
城市化过程中不可或缺的一环。 然而，因征地而引
发的社会矛盾与纠纷已经成为许多地方政府亟需

面对和解决的一个难题。 征地纠纷产生的原因是
多方面的。 首先，征地的强制性与公共利益界定的
模糊性使农民对政府征地行为的合法性产生质疑；
其次，补偿标准与土地市场价值脱节，农民无法享
受农地非农化产生的收益，使农民质疑征地补偿的
合理性。 当诉求无法及时得到政府回应，作为应
对，被征地农民常选择将事情闹得足够大、足够有
影响，以期推动其具体的诉求和问题进入政府政策
议程（杨华等，２０１６），从而引发了愈演愈烈的征地
冲突（汪晖等，２０１５）。 据刘守英（２０１２）的统计，
２００３年后，征地引发的群体性事件数量明显上升，
２０１０—２０１１ 年两年间有报道的征地冲突占到
２００３—２０１１年被报道事件总数的 ６２％。 正是在这

样的背景下，中央全面深化改革领导小组于 ２０１４
年审议通过了《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》
（以下简称《意见》），并于 ２０１５ 年赋予了 ３３ 个市
县试点改革的权力。 征地制度改革是“三块地”改
革中的重要一环，党中央和中央政府期望借此次改
革切实提高被征地农民收益比例，并建立更加完善
的保障体系。
改革试点的授权结束于 ２０１７ 年 １２ 月 ３１ 日。

尽管征地制度改革取得了不小的成绩，但正如《国
务院关于“三块地”改革试点情况的总结报告》所
总结的那样，依然存在一些问题有待继续完善。 既
然征地改革永远在路上，那么找到正确的改革方向
以便对症下药是至关重要的一步。 如《意见》所
言，征地改革的最终目的是要保障农民利益，因此
有必要对土地征收中的农民诉求进行完整、系统性
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的梳理。 已有研究在这方面已经做了诸多尝试。
例如苏玉娥（２０１５）认为农民的利益诉求是多元
的，不仅包括合理的经济补偿，还包括享有政治权
利和社会保障。 李建标等（２０１５）从马斯洛的需求
层次理论出发，将土地征收中农民的需求划分为安
全需求和尊重需求，并通过四个省份的调研数据发
现农民更看重尊重需求，年纪较大者则更关注与社
会保障相关的安全需求。 陈浩等（２０１５）的研究发
现，现阶段单纯货币化征地补偿政策已经很难促进
失地农民的市民化，相比之下，农民可能更关注就
业安置政策。
已有研究所用的数据大多来源于实地调研。

然而，就全面揭示征地中的农民诉求而言，实地调
研数据存在诸多缺陷。 首先，受限于人力与物力，
实地调研不可能覆盖全国所有省份和市县，而征地
政策的区域差异却非常大，因此，很难断言随机选
取的样本在回答农民诉求的问题上具有代表性；其
次，如 Ｓｈｉ（１９９７）指出的，由于可能存在地方政府

或村集体对调研的干扰，被访谈对象对问题回答的
真实性存疑，尤其是在涉及政府的问题上。 因此，
很难确保农民能否如实反映他们的诉求。 相比之
下，本文创新性地利用来自互联网的大数据解决了
调研数据存在的缺陷。 具体而言，本研究搜集了人
民网“地方领导留言板”超过一百万条的网民留言
记录，通过中文分词、关键词提取、词频统计等文本
分析方法对其中有关征地的内容进行统计分析，以
求全面深入地探究土地征收中农民的真正诉求。
由于该留言板的作用就是为公民提供直接与地方

政府沟通的渠道，并且留言有非常大的概率会得到
地方政府的回应，加之公民在留言时可以选择是否
匿名，因此我们认为农民在此平台上的发言能够真
正体现自己的诉求。 同时，留言板涵盖了全国 ３３
个省级行政区（包括香港和澳门）及下辖的所有市
县，并且有 ２０１１—２０１９近十年的时间跨度，因此能
够更为全面地揭示征地中的农民诉求，并为探究农
民诉求的时空特征提供了条件。

二、基于理论的分类标准

　 　 自 ２０１１年以来，政府为推动征地制度改革付
出了极大努力，有效地提高了农民的征地收益、优
化了失地农民的保障机制、规范了政府的征地行
为∗。 然而，农民对进一步完善征地制度的诉求依
旧普遍存在。 与土地征收相关的农民诉求中，货币
化补偿是最早也是最受关注的一个议题。 《宪法》
第十条规定“国家为了公共利益的需要，可以依照
法律规定对土地实行征收或者征用并给予补偿”。
在各地历年征地实践中，货币补偿是最为普遍的补
偿方式。 确定货币补偿标准的方法主要有年产值
倍数法与区片综合价法，前者以被征收农用地前三
年平均年产值乘以政府规定的倍数为补偿依据，后
者则综合考虑土地产值、区位、人民生活等因素制
定征地区片综合价。 无论以何种方法计算货币补
偿，现行补偿标准皆难以维持农民原有生活水平
（柴国俊等，２０１７；高勇，２００４；汪晖，２００２）。 被征收
的土地在用途转变后价值大增（王小映等，２００６），
而农民却难以分享其中的收益（张成玉，２０１１；肖屹

等，２００８），使得农民对于现有补偿标准大为不满。
除了低补偿标准外，补偿分配亦是征地抗争的主要
诱因。 征地实践中补偿款由政府发放到村集体组
织，由后者在村内分配，对于分配比例、方式及范围
则缺乏具体法规文件规范，使得补偿款的分配更具
随意性（曲福田等，２００１；朱明芬，２００３）。 征地补
偿款分配不公、干部贪污补偿款是征地冲突与群体
性事件频发的原因之一（谭术魁，２００８）。
随着农民权利意识的逐渐提高，单纯的货币化

补偿已经难以满足失地农民的诉求。 “土地换保
障”早在十多年前便成为学者倡导的征地补偿方
式，其着眼在失地农民的长远生计，提出政府、用地
单位与农民应在市场规则下进行土地与保障的平

等交换，保障方式需包含招工、保险、留地安置等
（卢海元，２００３）。 自 ２０１３ 年十八届三中全会《关
于全面深化改革若干重大问题的决定》（以下简称
《决定》）中提出要以更多元化的方式为被征地农
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民提供保障机制以来，中央对失地农民保障问题的
关注日益加强。 许多地方政府进一步尝试在土地
征收中配套其他安置政策以保护农民权益，并根据
当地实际情况采取多样化的补偿安置措施，包括
“土地换社保”、“土地入股分红”、“土地换医保”等
（徐济益等，２０１４）。 多元化社会保障安置无疑能
够提高失地农民福利，但现今各地土地征收仍以货
币补偿为主，社会保障安置只是作为辅助手段，普
及度有所不足。 另外，已有的社会保障安置实践亦
存在诸多问题，保障措施设计不科学、安置方案实
施不规范等问题使得失地农民的社会保障诉求仍

无法满足（杨文健等，２０１３）。
除了以货币补偿与社会保障对失地农民进行

补偿安置外，土地征收的另一个重要议题是如何使
农民在失去农地后快速实现市民化，重点体现在农
民能否顺利获得城市户口以及如何顺利完成从农

业向非农就业的转变（杨文健等，２０１３）。 我国的
城乡二元户籍制度产生于计划经济时代，时至今日
已成为农村居民进入城市生活的阻碍，农村户口使
其无法享受城市居民享有的社会福利与保障（陈
乙酉等，２０１８；顾海英，２００２）。 这一问题对于失地
农民影响更甚，经历土地征收后，农民失去原有的
土地保障，不得不承受高昂的城镇化成本（周毕
芬，２０１５）。 同时，土地是农民重要的生产资料，土
地征收后农民生计资本减少（张银银等，２０１７；丁士
军等，２０１６），急需另谋就业途径。 而由于失地农民
文化素质偏低、缺乏其他劳动技能，其就业问题已
成为影响社会稳定的隐患，亦提高了征地难度（朱
明芬，２００３）。 如何使失地农民实现真正意义上的
身份转变，使其能够在城镇安居乐业已成为征地过
程中无法忽视的问题。
以上关注的都是土地征收中对农民切实利益

的保障。 借鉴法学领域的概念，本文将其称为“结

果正义” （孙锐，２００７）。 事实上，农民的另一大诉
求集中体现于对“程序正义”的关注上。 现今对于
土地征收程序正义的争论主要集中于两个方面。
一是土地征收的合法性，主要在于征地用途是否符
合公共利益以及征地权力是否合理使用。 我国宪
法规定土地征收应是为满足公共利益的需要，但对
于公共利益却没有相关法律文件予以界定（汪晖
等，２００４）。 城乡二元土地所有制与集体土地用途
管制使得实践中农用地用途转变，无论是否为公共
利益，皆由政府征收土地。 而城市土地有偿使用使
得政府征收的集体土地可以有偿出让获取财政收

入，同时城市土地扩张是工业化、城市化的基础，与
当地经济发展与政府官员绩效密切相关（钱忠好
等，２０１７；李郇等，２０１３；刘佳等，２０１２）。 因此，低成
本大范围征地符合地方政府利益，其对于土地征收
又拥有极大权力，容易导致公权力滥用（钱忠好
等，２０１５）。 二是征地程序的公开性和透明性。 征
地范围与地块决议、征地补偿与安置方案确定、征
地补偿分配实施等这些程序皆应遵循公正公开原

则（梁亚荣等，２００８）。 实证研究证明征地程序公
开与农民参与能够提高其实际所得补偿与征地满

意度 （刘祥琪等，２０１２；刘向南等，２０１６；汪晖等，
２０１５）。 而现实中征地程序不透明不规范，农民缺
乏参与等问题普遍存在（史清华等，２０１１），严重侵
害了失地农民利益。
根据以上理论背景，本文先验性地将土地征收

中农民的诉求划分为两大类，即对“结果正义”和
对“程序正义”的诉求。 如图 １ 所示，结果正义包
括合理的货币性补偿、妥善的安置和完善的社会保
障以及市民身份的顺利转变；程序正义则包含土地
征收行为本身的合法性以及土地征收过程的公开

性和透明性。

三、数据来源与研究方法

（一）数据来源
本文的研究数据来自于全国性网络问政平台

人民网“地方领导留言板”的网友留言记录。 该平
台从 ２００６年试运行以来便受到了地方政府和公众

的广泛关注。 据人民网统计，已有 ２６个省份以“红
头文件”的形式建立起回复办理留言的固定工作
机制，包括省级在内的各级党政机关和党政一把手
均在此平台上公开回复网民留言①。 该平台由人
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民网牵头，因此能够有效排除地方政府控制问政平
台的可能性，很大程度上避免了地方政府对网民意
见和投诉的选择性呈现（孟天广等，２０１５），从而保

证了数据的客观性。 另外，如前文所提到的，留言
的目的性及可匿名性确保了该数据可以真实地反

映农民的诉求。

图 １　 对土地征收中农民诉求的分类

　 　 本文通过网页采集软件搜集了从 ２０１１ 年至
２０１９年 ９月份所有的网民留言记录，合计 １１４９９６３
条。 由于本文只关注与土地征收相关的内容，以与
“征地”相关的词作为关键词对文本内容进行筛
选∗，最终得到 １０１６５ 条留言记录∗∗。 如图 １ 所示，
自 ２０１１年以来，农民就土地征收问题向各级党政
领导发帖表达诉求的数量迅猛发展，从 ２０１１ 年的
４７８ 条上升至 ２０１８ 年的 ２１２５ 条。 从比例上看，
２０１１和 ２０１２年间征地主题所占比例处于高峰，近
几年有所下降，这与刘守英（２０１２）用媒体报道数
据发现的高峰期是一致的。 在 １０１６５ 条留言中，
３７４０条（３６􀆰 ７９％）是直接向省级领导表达诉求，剩
余 ６４２５条（６３􀆰 ２１％）是向市县领导表达诉求。 事
实上，土地征收的直接负责层级是市县政府，却有
３６􀆰 ７９％的留言越级直接指向省级党政部门，这一

点充分体现了农民诉求之强烈∗∗∗。
（二）研究方法
本文的研究方法主要为自然语言处理（Ｎａｔｕｒａｌ

Ｌａｎｇｕａｇｅ Ｐｒｏｃｅｓｓ，ＮＬＰ）中的中文分词、关键词提取
和词频统计。 首先对留言进行中文分词，运用
Ｐｙｔｈｏｎ中的 ｊｉｅｂａ 库将句子划分为一个个单独的
词∗∗∗∗，并在哈工大的停用词词典的基础上更新了
与本研究相关的词语以去除无实际内涵的停用

词∗∗∗∗∗。 接着，对照前文提出的分类标准，本文将
第一步的分词结果与分类标准实现对应，如对补偿
的诉求可能体现在“补偿”、“补偿款”、“赔偿”这些
关键词上。 具体的对应关系如表 ２ 所示。 在完成
关键词的归类后，通过计算关键词的 ＴＦ 值（Ｔｅｒｍ
Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ，即词频）来反映各个关键词在文本中的
重要性。 ＴＦ值的计算方法如式（１），其中ｎｉｊ表示词
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∗

∗∗

∗∗∗

∗∗∗∗

具体而言，筛选列表的词语包括“征地”、“土地征收”、“征收土地”、“土地征用”、“征用土地”、“农田征收”、“征收农田”、“农田征
用””、“征用农田”
与征地有关的留言仅占总留言数量的约 １％。 这可能是由于在农民群体当中互联网普及率不高，利用“地方领导留言板”作为诉求表

达渠道的人更少

在所有的 １１４９９６３条留言中，仅有 ２２􀆰 ０３％的留言是直接指向省级领导，而与征地相关的这一比例是 ３６􀆰 ７９％。 这一比较进一步说明
了农民有关征地诉求之强烈

ｊｉｅｂａ库综合了基于规则和基于统计的两种分词方法，有效地提高了分词的准确性。 详见 ｊｉｅｂａ 库的官方说明 ｈｔｔｐｓ： ／ ／
ｐｙｐｉ􀆰 ｐｙｔｈｏｎ􀆰 ｏｒｇ ／ ｐｙｐｉ ／ ｊｉｅｂａ ／
∗∗∗∗∗ 哈工大停用词表包含了“哦”、“的”等 １８９３个无实际内涵但出现频率非常高的词语，将这些词语纳入到词频统计显然会影响结果的
准确性。 因此需要对他们予以剔除。 另外，本文对一些常在留言中出现但与征地关联性不强的词语，如“请”、“解决”、“情况”等，也予以
剔除



ｉ在文本 ｊ 中的出现频次，但如果仅用频次来表示
词ｎｉｊ的重要性，长文本中该词出现频次高的概率显
然会更大，从而影响不同文本之间关键词重要性的
比较。 因此，本文在计算过程中用文本的总词数作
为分母对词频进行归一化处理。 显然，某个关键词

的词频越高，表明农民对该关键词所对应的议题诉
求越强，将据此揭示农民在土地征收中的诉求。

ＴＦ ｉｊ ＝
ｎｉｊ

∑ｋｎｋｊ
（１）

图 ２　 各年份征地主题留言数及其占比

表 １　 基于分类标准和分词结果的关键词归类

农民诉求大类 农民诉求细分类 相关关键词

货币性补偿 补偿、赔偿、补偿款
结果正义 社会保障与安置 安置、保障、社保、养老

市民身份的转变 户口、工作、民政
土地征收的合法性 合法、违法、法律

程序正义
过程的公开性和透明性 公告、通知、公开

　 　 注：作者根据分类标准和分词结果整理

四、量化分析结果和讨论

（一）土地征收中的农民诉求：一个整体结果
本文首先对所有与土地征收有关的 １０１６５ 条

留言进行整体性地探讨。 在经过分词、词频统计
后，绘制了如图 ３所示的词云图。 词云图中词语的
字体越大，表明该词在文本中出现的频率越高。 显
然，在土地征收的问题上，农民最关心的两大关键
词是“补偿”和“安置”，这两个词语在词云图中所
占面积接近 １２％。 除此之外，被频繁提及的主题词
语还有“工作”、“补偿款”、“户口”等，将在下文对
它们进行一一归类。

本文按照表 １的标准对关键词加以归类，并计
算了各个关键词和各个主题的 ＴＦ 值，以对土地征
收中农民的诉求进行更清晰地梳理，结果如表 ２ 所
示。 与词云图所见一致，“补偿”是频次最高的词，
出现次数高达 １３５８３ 次，对应的 ＴＦ 值为 ０􀆰 ０７４。
与“补偿”意思相近的词如“赔偿”、“补偿款”出现
的频次都达 ２０００次以上。 这些词共同构成了货币
性补偿主题，其 ＴＦ值高达 ０􀆰 １０４，是本文所定义的
五个主题中最受农民关注的议题。 在结果正义的
范畴之下，另外两个主题即社会保障与安置以及市
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民身份转变主题的 ＴＦ 值分别为 ０􀆰 ０５４ 和 ０􀆰 ０３９。
以上三者加总可得结果正义大类的 ＴＦ 值为
０􀆰 １９７。 相比之下，农民对程序正义的诉求更低，程
序正义大类的 ＴＦ 值不到结果正义的 １ ／ ４，仅为
０􀆰 ４４。 这意味着，如果假设每条留言只关注程序正
义或结果正义中的一个大类，那么平均 １０ 条留言
中，仅有不到两条留言是关于程序正义的诉求，其

余均关注结果正义。 这表明农民更关注土地征收
给他们造成的实质性影响，而很少对征地本身的合
法性以及过程的公开性和透明性产生过多的诉求。
事实上，这一结果与邹立君（２００８）的研究相一致，
他提到在中国法律制度尚未完善的背景之下，国民
对程序正义的认知和诉求是相对缺失的。

图 ３　 土地征收中农民诉求词云图

表 ２　 土地征收中农民诉求关键词与主题分布

农民诉求大类 农民诉求细分类　 　 　 关键词 ｎ ＴＦ

补偿 １３５８３ ０􀆰 ０７４

货币性补偿（ＴＦ＝ ０􀆰 １０４） 补偿款 ２８５８ ０􀆰 ０１６

赔偿 ２５４４ ０􀆰 ０１４

安置 ６３９３ ０􀆰 ０３５

保障 １４２８ ０􀆰 ００８
结果正义（ＴＦ＝ ０􀆰 １９７） 社会保障与安置（ＴＦ＝ ０􀆰 ０５４）

社保 １０６２ ０􀆰 ００６

养老 １０３７ ０􀆰 ００６

工作 ３２２６ ０􀆰 ０１８

市民身份的转变（ＴＦ＝ ０􀆰 ０３９） 户口 ２３３９ ０􀆰 ０１３

民政 １５９６ ０􀆰 ００９

公告 １３２２ ０􀆰 ００７

过程的公开性和透明性（ＴＦ＝ ０􀆰 ０２０） 通知 １２６５ ０􀆰 ００７

公开 １０５２ ０􀆰 ００６
程序正义（ＴＦ＝ ０􀆰 ０４４）

合法 １９６９ ０􀆰 ０１１

土地征收的合法性（ＴＦ＝ ０􀆰 ０２４） 法律 １２４４ ０􀆰 ００７

违法 １１７２ ０􀆰 ００６

（二）农民诉求的时间演变特征
为了探究土地征收中农民诉求的时间演变特

征，本文计算了五个主题在 ２０１１—２０１９ 年每年的

ＴＦ值并将结果绘制于图 ４。 首先关注结果正义范
畴之下的三大主题。 货币性补偿的 ＴＦ 值在
２０１１—２０１５ 年间一直围绕 ０􀆰 １ 上下波动，在 ２０１５
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年后开始稳步下降，并在近两年稳定在 ０􀆰 ０９６ 左
右。 与之呈现相反趋势的是社会保障与安置主题，
该主题的 ＴＦ值在 ２０１５ 年后稳步上升，从 ２０１５ 年
的 ０􀆰 ０４２上升到 ２０１９年的 ０􀆰 ０６２，上涨幅度高达近
４７􀆰 ６２％。 本文认为，这一时期政策背景的变化是
形成这一对趋势的原因。 ２０１３ 年十八届三中全会
的《决定》纲领性地要求地方政府要以更多元化的
方式保障失地农民，而 ２０１５ 年中央全面深化改革
领导小组进一步将《意见》印发至各级政府，要求
落实“对被征地农民合理、规范、多元保障机制”。
因此，各地地方政府的征地补偿政策包开始倾向于
社会保障与安置方面，并开始实行更多元化的安置
方式与社会保障机制（徐济益等，２０１４）。 在这种
情况之下，农民围绕社会保障与安置的诉求随着政
府工作重点的转移而升温，围绕这一主题的关注和
投诉也会日益增加。 相比之下，以往常用的补偿方
式———货币性补偿，尽管关注度仍处于所有主题的
领先地位，却已经呈现出了逐渐下降的趋势。 在样
本区间内，市民身份转变这一主题的关注度并未随
时间而有太大的变化， ＴＦ 值一直在 ０􀆰 ０４ 上下
波动。
如前文所述，农民对程序正义范畴下两个主题

的关注度并不高，但图 ４依旧呈现了两个主题在时
间上的有趣变化。 农民对土地征收合法性的质疑
在近几年有所下降， ＴＦ 值从 ２０１４ 年最高点的
０􀆰 ０３４下降到 ２０１９ 年的 ０􀆰 ０２２。 这一变化同样可
以追溯至政策背景的变化。 一方面，十八大以来党
中央对各级党委和政府开展了铁腕反腐，有效地遏
制了地方政府的违法征地行为；另一方面，２０１５ 年
下发的《意见》指出，要缩小土地征收范围，规范制
定征地目录，全面公开土地征收信息，这在很大程
度上限制了地方政府滥用土地征收的权力，从而减
少了农民对土地征收合法性的质疑。 与之相反，农
民对征地过程公开性和透明性的诉求则稳步上升，
ＴＦ值从 ２０１１年的 ０􀆰 ０１１增加到 ２０１９ 年的 ０􀆰 ０２１，
关注度几乎翻了一番。 正如李斌等（２００８）指出，
近年来农民权利意识的逐渐觉醒使得农民对征地

过程的公开透明提出了新的要求。 然而，不同于完
全由地方政府决定的征地行为本身，征地过程的公
开透明需要多方努力，包括基层政府、村集体、甚至
开发商，多主体的参与显然会增加协调和谈判成
本，导致征地过程中严重的信息不对称（熊金武
等，２０１３）。 因此，越来越多给地方领导的留言体现
了农民对程序公开透明的诉求。

图 ４　 农民诉求主题的时间演变
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（三）不同地区的比较分析
由于一个地区的留言数量可以作为反映当地

农民诉求强度的一个指标，本文首先对不同省份农
民在“地方领导留言板”上的留言数量进行分析。
表 ３的第二列展示了留言板上与征地主题相关的
留言数量。 考虑到人口数量、互联网普及率等外部
因素对留言数的影响，在表 ３的最后一列中进一步
展示了与征地相关的留言占该省总留言数的比例。

不难发现，我国内陆省份的农民对土地征收的诉求
更高，尤其是陕甘、云贵川一带，对土地征收的留言
无论在数量上还是比例上都处于全国前列。 杨华
等（２０１６）发现，在土地征收中，如果农民的诉求得
不到满足，他们会倾向于将事情闹大，甚至采取集
体行动来要求政府回应，因此这些地方的政府应当
特别关注如何妥善满足土地征收中的农民诉求，以
防止出现因征地而引发的社会不稳定现象。

表 ３　 各省份征地相关留言数及所占比重

省份　 　 　 　 征地相关留言数 总留言数 征地相关留言比重（％）

北京市 ３９ ２３６９３ ０􀆰 １６

天津市 １０９ ３４５９４ ０􀆰 ３２

河北省 ３１４ ５１９８１ ０􀆰 ６０

山西省 ２２３ ３３２３７ ０􀆰 ６７

内蒙古自治区 １３５ ２３９０８ ０􀆰 ５６

辽宁省 ２０１ ３５８８６ ０􀆰 ５６

吉林省 １４２ ２９５１１ ０􀆰 ４８

黑龙江省 ７５ １３５７９ ０􀆰 ５５

上海市 ２２ １１０３８ ０􀆰 ２０

江苏省 １４１ １７３４５ ０􀆰 ８１

浙江省 １７３ １０８３５ １􀆰 ６０

安徽省 ８２２ １０１７２７ ０􀆰 ８１

福建省 ２６３ ２１５２１ １􀆰 ２２

江西省 ２８１ ２１４０５ １􀆰 ３１

山东省 ３６２ ６６５２４ ０􀆰 ５４

河南省 ７４８ １４０７９５ ０􀆰 ５３

湖北省 ３７８ ４５４０１ ０􀆰 ８３

湖南省 ２２１ １５７７６ １􀆰 ４０

广东省 ２３９ ２９０２２ ０􀆰 ８２

广西壮族自治区 ４４０ ４０２２４ １􀆰 ０９

海南省 ３５ ３７８７ ０􀆰 ９２

重庆市 ９４ ６３５８ １􀆰 ４８

四川省 １７７９ １３０１１５ １􀆰 ３７

贵州省 ３９１ ３３０８０ １􀆰 １８

云南省 ２７９ ３０３９８ ０􀆰 ９２

西藏自治区 ４ ５５９３ ０􀆰 ０７

陕西省 ４５１ ５７９６４ ０􀆰 ７８

甘肃省 ８２９ ９０３１０ ０􀆰 ９２

青海省 ４２ ６９８５ ０􀆰 ６０

宁夏回族自治区 ４２ ５４１４ ０􀆰 ７８

新疆维吾尔自治区 ６１ １１８２６ ０􀆰 ５２

　 　 注：作者根据“地方领导留言板”数据整理而成

　 　 除了数量差异外，本文进一步探究了土地征 收中农民所关注主题的空间性差异。 出于简化的
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目的，本文将全国 ３１ 个省份划分为东部和中西
部，考察在不同区域农民诉求主题的差异，结果呈
现于图 ５中。 首先关注隶属于结果正义范畴的三
个主题。 相比于中西部省份，东部省份的农民对
货币性补偿的诉求更高，前者 ＴＦ 值为 ０􀆰 １００，后
者则为 ０􀆰 １１３。 一方面，东部省份对社会保障与
安置的诉求相比于中西部省份而言处于一个非常

低的水平，ＴＦ 值为 ０􀆰 ０３０，仅为中西部省份的一
半。 本文认为，这种差异是由不同区域的经济发
展水平、产业经济结构差异所导致的。 对于东部
省份而言，更为发达的经济水平和政府财政能力
意味着农民能够收到更高的货币性补偿，近年来
甚至不乏诸如 “征地造就百万富翁”的新闻报

道∗。 当东部省份农民对土地征收带来的货币性
补偿有较高期待，而现实往往难以满足时，其对货
币性补偿的诉求自然会高于中西部省份。 另一方
面，得益于更高的城市化和工业化水平，东部省份
农民在失去土地后比较容易在非农部门实现再就

业，更少依赖于政府提供的就业机会与社会保障
以维持生计，因此对社会保障与安置、市民身份转
变的诉求都更低。 至于程序正义范畴下的两个主
题，东部省份农民对土地征收合法性的诉求略高
于西部省份农民。 这可能是由于东部省份的土地
价值往往更高，地方政府和开发商有更强大的激
励滥用土地征收的权力（李红波，２００８），从而更
容易引发农民对征地合法性的质疑。

图 ５　 农民诉求主题的空间差异

五、结论与启示

　 　 本文创新性地利用“地方领导留言板”的数
据，利用自然语言处理领域的中文分词、关键词分
析、词频统计等方法，探讨并分析了土地征收中的
农民诉求及其时空特征。 基于理论背景，本文借鉴
了法学领域的程序正义和结果正义的概念，将农民

关心的议题划分为土地征收的合法性、过程的公开
性和透明性、货币性补偿、社会保障与安置、市民身
份的转变五类，并根据以上分类标准对分词得到的
关键词加以归类。 量化结果发现，在土地征收中，
农民的诉求主要体现在结果正义上，其中又主要集
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中于货币性补偿、社会保障与安置两个主题上。 从
时间维度分析，本文发现随着征地制度改革的推
进，农民对社会保障与安置的关注度日益提升；同
时，随着农民权利意识的觉醒，对程序正义，尤其是
对过程的公开性和透明性的关注度也逐渐提升。
从空间维度分析，一方面，内陆省份尤其是陕甘宁
和川渝一带，农民的诉求表现得尤其强烈；另一方
面，相比于中西部省份的农民，由于更发达的经济
水平、更高的城市化和工业化水平，东部省份的农
民更关注货币性补偿，而对政府提供的社会保障和
就业机会的诉求更小。
诉求唯有转变为制度政策方能真正维护农民

利益。 可喜的是，本文提及的农民征地诉求在
２０１９年修订的《土地管理法》中已有所体现。 在征
地方面，新《土地管理法》相比之前有三大突破：一
是以列举方式明确界定公共利益，满足农民对于程
序正义中征地合法性的诉求；二是规范土地征收程
序，包括将原来的征地批后公告改为批前公告等具
体规定，意在规范政府征地行为，体现农民对于征
地过程公开性与透明度的诉求；三是完善征地补偿

与保障机制，以区片综合地价取代年产值倍数法，
在原有征地补偿费内容中增加住宅补偿费用和社

会保障费用，对应农民最为关注的结果正义诉求。
本研究从农民诉求角度印证了《土地管理法》

修订内容的及时性与合理性。 作为各地完善征地
政策的指导性原则，修订后的《土地管理法》应当
尽快在全国范围内加以落实。 同时，各地在实施过
程中应注意因时、因地制宜，根据农民诉求的时空
差异制定最合适的地方性补偿政策。 例如，本文发
现随着农民权利意识的提高，对征地过程的公开性
和透明性提出了越来越多的诉求，因此将来的征地
制度改革应当尝试建立地方政府、村集体及开发商
多方沟通协商机制，以提升征地的信息透明度。 再
如，本文发现由于经济水平和产业结构差异，东部
和中西部省份的农民在土地征收中的诉求有着显

著差异。 例如，中西部省份的失地农民由于再就业
比较困难，对政府的社会保障与安置的诉求非常之
高，那么这些地区的征地政策就应当顺应民意，重
点提高失地农民的安置标准，并配套适当的社会保
障制度以保护失地农民。
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