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可持续发展视角下农地征收补偿价值构成及主体关系重构

赵摇 旭
(湖南城市学院 城市管理学院,湖南 益阳 413000 )

[摘摇 要] 摇 以可持续发展理论、实物期权理论和博弈论为基础,确定农地征收补偿价值由经济价值、社会价值、生态价

值、实物期权价值及博弈价值 5 部分构成;从代内、代际公平实现角度,确定农地征收补偿相关利益主体包括国家、地方政府、
村集体经济组织、失地农民及后代人;从价值充分实现角度,重构农地征收补偿相关利益主体之间的关系,并从价值归属、社
会公平及可持续发展角度构建农地征收补偿价值的利益分配模型。
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摇 摇 《中华人民共和国土地管理法》第 47 条规定,
征收耕地的补偿费用包括土地补偿费、安置补助费

以及地上附着物和青苗的补偿费,其中征收耕地的

土地补偿费,为该耕地被征收前 3 年平均年产值的

6 至 10 倍,征收耕地的安置补助费,按照需要安置

的农业人口数计算,每一个需要安置的农业人口的

安置补助费标准,为该耕地被征收前 3 年平均年产

值的 4 至 6 倍。 土地管理法规定的征地补偿范围和

补偿标准仅停留在农地狭义的经济价值基础上,从
农地利用的直接利益出发,按农地的农业经济产出

价值或农业经济产出价值加社会保障价值进行农地

征收补偿,忽略了农地的生态价值、失地农民的相关

利益、农地发展权带来的增值以及农地的选择价值

等,致使农地征收补偿范围窄,补偿价值低。 且在农

地征收过程中,地方政府总试图使自己的利益最大

化,作为弱势群体的农民的利益不可避免地降低到

仅能维持生活的地步。 吕彦彬研究表明,在土地征

收过程中,县、乡政府获得了占土地总收益 52% 以

上的收入,县级以上政府获得了约占土地总收益

15% 的收入,农民利益集团获得了占土地总收益

32%的收入[1鄄2]。 农地征收补偿标准不合理,利益

分配不公平,失地变迁后农户整体的综合福利水平

下降,失地农民的生活难以获得保障,农地征收冲突

频发,农地非农化速度加快,间接带来了城市土地利

用的粗放浪费,绿地流失、生态环境严重破坏,带来

一系列社会问题。 因此探讨农地征收补偿价值的构

成及补偿价值在利益主体之间的分配对完善我国征

地补偿制度具有重要的现实意义。
既有研究在分析农地征收补偿价值构成时,主

要侧重分析农地征收对当代人的经济利益损失补

偿。 然而土地作为人类社会赖以生存的基本自然资

源,在“人口———资源———环境———发展冶复合系统

中,居于其他资源无法替代的核心地位,特别是农

地,不仅关系到农业生产及国民经济可持续发展的

基础资源,并对生态环境、粮食安全和社会稳定具有

深刻影响。 因此农地征收不仅关系到当代人的利

益,而且对后代人的生存和发展也将产生巨大的影

响。 应从价值充分实现角度重构农地征收补偿相关

利益主体及主体之间的关系,从价值归属、社会公平

及可持续发展角度研究农地征收补偿价值的利益分

配,并构建农地征收补偿相关利益主体关系及利益

分配模型。

一摇 农地征收补偿价值的构成

劳动价值论认为劳动是价值的源泉,土地是大自

然的恩赐,不是人类的劳动产品,因而没有价值,但土

地具有使用价值,并存在价格,即土地价格是由土地

所有权垄断而形成的地租派生出来的[3];效用价值论

认为效用是价值的来源,效用和财富的稀缺性相结合



所形成的边际效用就是价值形成的条件,土地给利用

者所带来的边际效用大小是决定土地价值的惟一因

素[4]。 传统经济学价值理论,无论是劳动价值论还是

效用价值论,其研究重点均在人类劳动产品上,土地

只被认为是商品价值的来源之一,即使效用价值论对

土地资源价值的认识也只停留在土地的价值体现在

所创造产品的价值上,传统经济学的缺陷在于忽视了

人类社会发展的资源基础,仅将经济社会看成一个完

整的系统[5]。
王舒曼、曲福田认为只有将传统的经济学系统模

型从经济社会系统扩展到可持续发展的环境———经

济大系统,资源环境被看作整个经济———环境大系统

的一部分,人们才有可能从人与自然和谐统一的高度

重新审视传统经济的价值理论,转而从可持续发展的

哲学理念认识到自然资源的价值和经济价值,并认为

自然资源价值是自然资源的功能效用满足主体需要

的能力[5]。 霍雅勤、蔡运龙研究认为传统经济学对土

地价值的认识仅仅停留在单纯的或狭义的经济价值

基础上,忽视了土地所拥有的生态功能、景观功能、食
物安全及代际公平等社会价值与生态价值,因而在可

持续理念支持下,基于价值哲学概念的土地价值,主
要体现在土地对人类生存与发展的作用与功效上[4]。

从可持续发展理论来看,农地征收补偿价值应完

全反映农地对人类生存和发展的作用与功效,即农地

征收补偿应包括农地的经济价值、社会价值和生态价

值。 其中经济价值主要表现为农地地租的资本化。
农地社会价值主要包括两部分,一是农地对农民

就业和生存保障所产生的社会保障价值,由于我国农

村社会保障程度低,农地不仅是生产生活资料的载体,
而且对农民具有生活保障、提供就业、直接收益、继承、
资产增值等效用,承担了农民的社会保障责任[6]。

二是农地对社会提供粮食安全作用而产生的社

会稳定价值。 农地生态价值主要表现为农地在净化

空气、保护环境、提供生态景观等功能所产生的生态

效益。
然而,随着外部环境的变化,农地利用具有不可

逆性、不确定性和灵活性的特点,农地征收不能仅考

虑确定环境下农地的经济、社会和生态价值,忽略人

类利用潜在机会可能带来的农地收益(包括经济、
社会和生态三方面的收益)以及人类通过灵活把握

各种机会所能带来的农地价值(包括经济、社会和

生态三方面的价值)增值。 Williams 等(1991)研究

显示 不 确 定 性 的 存 在 会 促 使 土 地 价 格 提 高,
AJ郾 Plantinga 等(2002)研究得出与不确定性和不可

逆性联系的选择价值已经资本化进入现在的农地价

格,夏刚等认为农地价值包括确定性条件下的未来

农地收益和不确定性条件下的期权价值[7]。 既有

研究探讨农地的实物期权价值,主要从经济角度探

讨农地利用的实物期权价值,忽略了农地利用中社

会和生态角度的实物期权价值。 其中对实物期权价

值的补偿其实质就是对农地发展权价值的补偿。
另外,农地征收属于政府行为,政府尤其是地方

政府是我国农地征收的直接决策者,农民不具有决

策权,因此农地征收补偿价值中所包含的实物期权

价值,不包括政府在农地征收中因征地决策的灵活

性、征地行为的不可逆性及征地的不确定性所带来

的期权价值。 且农地征收是一个典型的利益再分配

过程,各相关主体在利益分配中扮演不同的角色,如
国家在农地征收中代表公共利益,扮演监督者的角

色,地方政府代表地区利益,扮演代理者和谋利者角

色,失地农民代表个人利益,扮演诉求者的角色[8],
各利益相关者在争取自身利益最大化的过程中,形
成不同博弈关系,最终影响征地补偿数额,因此,在
农地征收补偿价值的分析中,应考虑农地征收过程

中各利益主体之间的博弈所产生的博弈价值。
因此,农地征收价值由农地的经济价值、社会价

值、生态价值、实物期权价值及博弈价值五部分构

成,其中农地价值包括经济价值、社会价值、生态价

值和实物期权价值。 农地征收补偿价值详细构成如

图 1 所示。

二摇 农地征收补偿相关利益主体关系重构

(一)农地征收补偿的相关利益主体

农地作为集资源、资产、环境于一体的特殊自然

资源,其价值不仅体现在农地对当代人所具有的经

济价值、社会价值、生态价值和实物期权价值上,而
且还体现在为后代人保留这种自然资源,从而对后

代人所产生的经济、社会、生态和实物期权价值。 因

此农地征收不仅涉及国家、地方政府的利益,而且涉

及村集体经济组织以及农户的利益;不仅对当代人

的利益产生影响,而且也将影响后代人的生存与发

展[9]。 在可持续发展理念下,农地价值扩展为土地

对人类生存和发展的作用与功效,农地征收将改变

农地用途,致使农地原有价值丧失,因此农地征收补

偿应涉及所有与农地价值相关的利益主体,从代内、
代际公平角度来看,农地征收补偿价值的主体不能

仅限于国家、地方政府、村集体经济组织及失地农

民,而应扩大为国家、地方政府、村集体经济组织、失
地农民及后代人。 李长健等研究认为农地征收涉及

的利益主体包括地方政府、企业、村集体和农民[10];
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崔艺红研究认为农地征收相关主体主要涉及地方政

府、村集体经济组织、用地单位和失地农民[11]。 我

们认为农地征收属于政府行为,正常操作程序下,用

地单位不直接涉及土地征收补偿价值的确定,因此

本文在利益相关主体中不考虑用地单位,对农地征

收中“其他相关利益者冶也未予考虑。

图 1摇 农地征收补偿价值构成图

摇 摇 (二)农地征收补偿相关利益主体关系及利益分配

1、国家

国家是农地征收的主体,但在现实操作中,由地

方政府代替国家行使农地征收权,而国家在农地征

收中主要行使农地征收批准权和监督权,国家通过

批准权和监督权的实施,防止地方政府违规征地行

为及约束农地城市流转的速度,提高农地城市流转

的效率,保护 18 亿亩耕地红线,并在此过程中,代表

现代人和后代人的公共利益,负责失地农民的社会

保障、国家粮食安全及生态环境保护。 因此在农地

征收中,和国家相关的利益分配主要涉及农地的社

会价值、生态价值以及社会和生态角度的实物期权

价值。 为能有效实现这部分价值,国家可指定相关

部门(如社会保障局、环境保障局等)参与征地补偿

谈判或制定相关政策规定农地征收补偿中社会价

值、生态价值及社会和生态角度的实物期权价值。
若采取谈判的方式,则在农地征收谈判中形成地方

政府和国家之间的博弈关系,产生相应的博弈价值。
本文采取国家指定相关部门参与征地补偿谈判的方

式确定征地补偿价值中的社会价值(B)、生态价值

(C)以及社会和生态角度的实物期权价值(D2 +
D3)和博弈价值(G1)。

2、地方政府

在实际操作中,地方政府是农地征收权实施的

真正主体,在整个农地征收过程中起主导作用。 地

方政府将征收的土地,通过划拨、出让的方式转移给

建设方,进行大型基础设施、公共设施的建设或房地

产项目开发。 一方面有效改善了城市生活环境,提
高了城市居民生活的便利度和舒适度;另一方面,投
资环境的改善,有利于加快城市招商引资的力度,提
高城市经济发展水平,增加地方财政收入。 且地方

政府在农地征收中,总试图最大化其自身利益,通过

减少土地征收补偿,高价出让土地,谋求巨额利润空

间。 因此地方政府作为农地征收的利益相关者,在
农地征收中扮演代理者和谋利者的角色,作为代理

者支付农地补偿价值(L + G),作为谋利者获取被征

农地的增值收益。
3、村集体经济组织

村集体经济组织是农地的所有权人,代表农户

与后代人的经济利益在农地征收中和地方政府进行

谈判,在长远和根本利益上与农户及后代人的利益

具有一致性。 但代表村集体经济组织的负责人有可

能从自身利益出发,出现损害农户利益的行为,如挪

用农地征收补偿款,或在征地补偿谈判中因自身利

益实现的需要,与地方政府立场一致而与农户和后

代人的利益相悖,因而改变村集体经济组织谈判成

员的组合,有助于降低这种不利状况的出现。 在农

地征收补偿利益谈判中,村集体经济组织代表农户

及后代人获取农地的经济价值(A)、经济角度的实

物期权价值(D1)及征地谈判中的博弈价值(G2)。
4、失地农民

失地农民在农地征收中,丧失了被征农地的承
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包使用权,因此丧失了农地利用所获取的经济价值

及经济角度的实物期权价值,且农地的丧失在一定

程度上致使失地农民失业及失去生活保障。 因此在

农地征收补偿中,失地农民应获得相应的经济价值

(A1)、社会保障价值(B2)以及经济和社会保障角度

的实物期权价值(D1A1 + D3B2)。 其中相应价值补

偿的大小可根据失地农民承包权的丧失程度进行计

算,若永久性失去承包经营权,则应考虑失地农民在

我国平均寿命减去失地农民年龄这段期间的承包经

营权补偿,若仅该轮承包经营权丧失,则考虑该轮剩

余承包年限的价值补偿。 另失地农民作为村集体经

济组织中的一员,有权利参与由村集体经济组织相

关利益(A2 + D1A2 + G2)的分配。
5、后代人

农地征收对后代人利益的影响,主要表现为保

留该农地给后代人所带来的价值,具体包括经济价

值、社会价值、生态价值和实物期权价值,随着我国

农村社会保障的推进,农地为后代人带来的社会价

值应主要表现为社会稳定价值而不是社会保障价

值。 由于在现行农地征收中无法直接将利益分配与

后代人,结合农地属于集体经济组织所有这一特性,
以及国家具有承担粮食安全保障和生态环境保护的

义务,因此由集体经济组织代表后代人获取农地征

收中的相应经济价值及实物期权价值中的经济价

值,国家代表后代人获取农地征收中相应的社会价

值、生态价值及实物期权中的社会和生态价值。
根据国家、地方政府、村集体经济组织、失地农

民及后代人在农地征收补偿价值中的利益,构建农

地征收补偿相关利益主体关系及利益分配模型,具
体如图 2 所示。

图 2摇 农地征收补偿相关利益主体关系及利益分配模型

摇 摇 本文提出由国家相关部门和村集体经济组织分

别代表不同利益和地方政府进行谈判,有利于农地

征收价值的充分实现,其中代表村集体经济组织和

地方政府进行谈判的人员可以包括村委会相关成

员,村集体经济组织的普通代表(可通过选举投票

产生)、失地农民的代表及相关专业人员(通过聘请

的方式)如律师、土地估价师等。 在确定征地补偿

价值的理论构成后,根据重构的农地征收补偿相关

利益主体,确定主体之间的关系,并进一步从价值归

属、社会公平及可持续发展角度确定农地征收补偿

价值的利益分配问题,其中国家代表现代人和后代

人获得农地社会稳定价值、生态价值、相应的实物期

权价值和博弈价值;失地农民可获得社会保障价值、
承包经营权带来的经济价值、相应的实物期权价值

以及参与村集体经济组织所获价值部分的分配,村
集体经济组织成员参与村集体经济组织所获价值部
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分的分配。 这一分配模式,一方面有利于农地社会

价值和生态价值的有效实现,另一方面将失地农民

的社会保障价值由国家相关部门从地方政府获取后

根据某种形式(如参加社保等方式)转移给失地农

民,有利于强化失地农民的社会保障问题。

三摇 结语

在可持续发展理念下,从哲学价值观、实物期权和

博弈论的角度分析征地补偿价值的构成包括经济价

值、社会价值、生态价值、实物期权价值及博弈价值,并
依据价值构成及农地的基本功能确定农地征收补偿的

相关利益主体包括国家、地方政府、村集体经济组织、
失地农民和后代人,在对相关利益主体关系进行分析

的基础上,进一步从价值归属、社会公平及可持续发展

角度确定农地征收补偿价值的利益分配问题。
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Research on the Form of Compensation Value for Agricultural Land Expropriation and
the Main Relationship between the Stakeholders in Land Compensation in View of Sustainability

ZHAO Xu
(Hunan City University, Yiyang 413000,China)

Abstract:摇 Based on sustainable development theory, real options theory and game theory, this paper analyzes the compensation
value for agricultural land expropriation including five parts, the economic value, social value, ecological value, the value of real op鄄
tions and game value. In view of the equity of intra鄄generational and inter鄄generational, the paper suggests that the stakeholders in land
compensation for agricultural land expropriation are national, local government, the village collective economic organizations, landless
farmers and future generations. In order to fully realize the compensation value, the relationship between stakeholders is reconstructed.
At last, the paper constructs the allocation model which can help to improve the social equity of agricultural land expropriation and sus鄄
tainable development of agricultural land use.

Key words:摇 sustainable development; 摇 agricultural land expropriation; 摇 compensation value; 摇 stakeholder; 摇 distribution
of benefits
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