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所有权局限与政府作用: 英美土地资本化
流转经验对我国 “三权分置” 的启示

张期陈　 胡志平

　 　 〔摘要〕 　 有效的农村土地资本化流转依托广义的土地产权结构ꎬ 而不仅仅是狭义的土地

所有权ꎮ 英美国家的崛起历史表明ꎬ 就促进土地资本化流转而言ꎬ 土地所有权的公有或私有属

性不是关键ꎬ 关键是地权的流动性ꎮ 自由资本主义的英美两国政府在其土地资本化流转过程中

发挥了重要的地权构建作用ꎬ 政府对国内外开放性经济条件的合利利用则使其在很大程度上摆

脱了既定的土地禀赋限制ꎮ 社会主义国家更有理由充分发挥政府的地权构建作用ꎮ 当前我国应

着重促进公有产权与农村土地资本化流转市场有机融合ꎬ 但同时也要认识产权作用的局限性ꎬ
做好地权构建后的系列制度匹配ꎮ
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一、 引言

土地所有权的本质差异体现了社会制度的根

本差异ꎬ 但是从资源利用的角度ꎬ 土地所有权的

本质差异并不是问题的关键ꎬ 问题的关键是以所

有权为基础的整个土地产权体系如何运行以促进

沉睡的土地资本融入市场经济洪流ꎮ 近现代世界

经济史表明ꎬ 纵然是老牌资本主义国家ꎬ 其土地

产权体系的运行也明显受到政府作用的推动ꎮ １４
－ １７ 世纪末ꎬ 英国的 “圈地运动” (即早期圈地

运动)ꎬ １９ 世纪后期美国的土地法案均对两国经

济发展产生了深远影响ꎮ 而工业革命前后 (１８ 世

纪末 － １９ 世纪)ꎬ 英国以 “圈地运动” (即晚期

圈地运动) 形式进行的土地资本化活动更是促进

了英国经济实力的快速提升ꎮ 英国被视为资本主

义自发演化的典型ꎬ 如果能从英国该时期的经济

发展过程中发现政府的地权构建作用ꎬ 将有助于

全面认知所谓的自由资本主义ꎮ 至于美国ꎬ 它是

资本主义后发国家成功赶超的典型ꎮ 既有的研究

往往只看到已经完全私有化的美国土地制度ꎬ 很

少理性回溯美国私有土地制度创设这一历史起点

的重要组成部分———美国独立战争后西部地区的

国有地权私有化———这段历史时期实际上恰恰伴随

着美国西部土地的快速资本化过程ꎮ 对此ꎬ 研究的
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目光不应该仅仅聚焦于土地 “私有化”ꎬ 而应该聚

焦于 “政府作用” 的发挥———过程比结果更值得

关注和思考ꎬ 否则容易陷入 “唯产权论”ꎮ 此外ꎬ
美国政府的金融制度创新在其近现代土地资本化过

程中发挥了重要作用ꎮ 当前ꎬ 我国农村土地 (所有

权、 承包权和经营权) “三权分置” 已经入法ꎬ 英

美两国相似历史阶段的经验对后续我国进一步推动

农村土地资本化流转颇具启示意义ꎮ

二、 农村土地资本化流转的

必要性及其产权逻辑

　 　 德索托 (２０１７) 认为发展中国家之所以守

着丰富资源 (如土地) 而依旧贫穷ꎬ 根源在于其

资产 “资本化” 的路径障碍重重ꎮ①

１. 关于农村土地资本化流转的国内共识

张海鹏、 逄锦聚 (２０１６) 认为土地资本化即

土地产权让渡的资本化过程②ꎬ 包括两部分: 土

地资本化的交易过程和土地资本化的生产过程ꎮ
«中国土地问题» 课题组 (２０１０) 认为农业土地

资本化流转是农业现代化的基础和前提ꎮ③刘守英

(２０１９) 指出ꎬ 自 ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ 我国

土地流转与规模经营便自发发生并持续至今ꎬ 各

类专业大户、 合作社、 农业企业等新型经营主体

大量涌现ꎬ 土地流转面积不断扩大ꎬ 规模化经营

水平不断提升ꎬ 已日益呈现出 “家庭承包ꎬ 多元

经营” 格局ꎮ④与此同时ꎬ 农村地区非农用的土地

资本化支撑了我国乡镇企业的崛起ꎬ 配合了国企

改革ꎬ 促进了就地 “城市化”ꎬ 催生出大量小城

镇ꎬ 成为我国土地城市化的重要组成部分ꎮ
土地资本化流转和规模化经营提高了我国农

业生产效率、 农民收入和城市化率ꎮ 顾天竹、 纪

月清等 (２０１７) 从地块层面考察了农村土地规模

经济及其来源情况ꎬ 通过对小麦、 玉米和水稻三

种粮食作物生产的实证分析得出了存在成本方面

的地块规模经济的结论ꎬ 而这意味着地块合并整

理、 地块规模扩大有利于降低成本和增加农民收

入ꎮ⑤冒佩华和徐骥 (２０１５) 的实证结果表明ꎬ 土

地流转能显著提高农户家庭收入水平ꎬ 在平均意

义上ꎬ 土地流转能使任意样本农户家庭和已流转

土地的农户家庭的收入分别增加 １９％和 ３３％ ꎮ⑥周

文、 赵方等 (２０１７) 发现ꎬ 允许 １ 单位农村 “宅
基地” 流转置换为 ０ ５ 单位城市建设用地ꎬ 则

２０００ 年和 ２０１１ 年的城市化率比实际值可分别提

高 １ 个和 ２ ５ 个百分点ꎮ⑦

２. 土地资本化流转的所有权局限

狭义的土地所有权 (公有或私有) 不是土地

资本化流转的关键ꎮ 科学地优化土地产权结构至

关重要ꎮ 而土地资本化流转的关键在于广义土地

产权 (所有权、 占有权、 经营权、 收益权等) 结

构的合理设计和有效保护ꎮ
阿尔钦和德姆塞茨 (１９７３) 认为没有权利的

保护ꎬ 权利便不存在ꎮ⑧ Ｄｅｎｙｓ Ｎｉｚａｌｏｖ (２０１６) 认

为ꎬ 对于转轨经济体而言ꎬ (对经营者的) 产权

保护制度的改变是影响农村土地资源利用的特殊

因素ꎬ 同时 Ｄｅｎｙｓ Ｎｉｚａｌｏｖ 也揭示了产权保护制度

的不确定性影响农业投资、 土地利用和农产品生

产组合的逻辑机理ꎮ⑨在这篇文献中关于乌克兰的

案例分析表明ꎬ 由于大规模农地市场的租佃权的

不确定ꎬ 乌克兰建立土地市场的努力多次受阻ꎬ
导致出现大量非正式 (或非书面的) 租地合约ꎮ
尤其该文的重要结论很有意思: 对土地使用权的

低水平法律和政治保护ꎬ 以及对土地交易市场的

管制预期ꎬ 导致资本密集型农产品用地的投资不

足ꎻ 小规模土地经营者难以像大规模土地经营者

那样享受同等的土地产权保护ꎬ 导致土地经营者

偏离最优的农产品生产组合ꎬ 土地租赁经营的效

率降低ꎮ 以农村土地股份制为例ꎬ Ｋａｎ (２０１８)
认为ꎬ 该模式是想通过厘定村民对集体资产的控

制权和分配权ꎬ 以便使村民加强对集体资产自下

而上的管理ꎬ 但是这些 “权利” 的实际行使往往

受制于村内精英的 “权力”ꎬ 如果缺乏对精英权

力的有效监控ꎬ 股份制容易成为强者侵吞集体资

产的途径ꎬ 而不是赋权于弱者ꎮ⑩

除了产权之外ꎬ 土地资本化流转过程还受到

各种非产权因素的制约ꎮ 姚万军 (２０１６) 认为土

地产权制度仅仅是土地资本化流转的必要制度基

础ꎮ土地资本化流转是市场作用的必然结果ꎬ 离

不开土地供给者的流转意愿和流转能力ꎬ 也离不

开土地需求者的经营意愿和经营能力ꎮ 土地的

“资本化之旅” 不是土地 (产权人) 和潜在土地

经营者自身一厢情愿的坦途ꎬ 往往需要承受资本、
劳动力基于利益考量的傲慢与偏见ꎮ 在诸如我国

这样的转轨经济国家ꎬ 影响土地资本化流转的非

产权因素往往表现为各种制度约束ꎬ 具体包括土

地资本化的融资体系、 农民工市民化体系、 农产

品价格形成体系、 农业经营保险体系和土地资本

化流转信息平台体系等等ꎬ 这些非产权的制度因

素会直接影响土地资本化流转市场供求的形成ꎬ
如果这些非产权的制度因素不妥善解决ꎬ 单纯的

土地产权构建将无法有效运转ꎮ 因此ꎬ 即使土地

产权设计是合理的ꎬ 有效的土地资本化流转仍需

要一系列制度的支撑ꎬ 恰如 Ｐｅｔｅｒ Ｈｏ (２０１４) 所
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言ꎬ 关键是制度在社会中 “如何” 起作用ꎮ

英美两国崛起的历史经验也表明ꎬ 土地私人

所有权虽然是土地自由买卖的产权基础ꎬ 但是它

未必带来符合社会需要的有效土地流转ꎮ 土地私

有和土地流转没有必然联系ꎬ 土地私有更不是土

地有效流转的充分条件ꎮ 有效的土地流转有赖于

政府的地权构建作用和非产权性的制度搭配作用ꎮ

三、 英国崛起: 工业革命、
地权构建和土地资本化

　 　 自 １２ 世纪以来ꎬ 英国的土地只是在名义上属

于英国女王ꎬ 绝大部分土地的各项实际权益都是

由私人保有ꎬ 土地所有者对土地享有永久业权ꎬ
有权进行土地的自由流转ꎮ 从 (近现代) 女王的

国家象征意义看ꎬ 所谓 “归女王所有” 的英国土

地从 “领土” 角度理解更恰当ꎮ 从本质上而言ꎬ
英国土地所有制是私有制ꎬ 这一点与我国土地国

有制和土地集体所有制有根本的差别ꎮ 然而ꎬ 自

１０６６ 年土地保有制确立以来ꎬ 英国地权长期存

在所有者、 占有者、 使用者、 收益者不统一的情

况ꎮ 我国自改革开放以来随着农地产权分离和流

转演进路径的日益清晰ꎬ 所有者、 使用者 (或经

营者)、 收益者并存的情况已越来越多ꎬ 因此ꎬ
本文的研究中暂时撇开中英地权的本质差异ꎬ 主

要从地权结构的相似性中提取经验ꎮ
１. 工业革命和英国土地 “三权分离”
英国的现代农业是在 １８ 世纪中叶出现的ꎮ 殖

民体系为英国工业生产 (工场手工业以及第一次

工业革命后的新兴产业) 准备了充足的原材料和

可用于资本化的货币财富ꎬ 也为英国资本主义的

发展提供了巨大的 “海外需求市场”ꎮ 在 １７７５ 年

英国工业革命前后ꎬ 随着农业机械的进步ꎬ 零散

的佃农自耕地不再受欢迎ꎬ 以致大量英国农民

(主动或被迫) 卖掉自己的土地ꎬ 成为雇佣劳动

者ꎬ 受雇于农场、 乡村或市镇的大规模工厂ꎮ 家

族小农场最终被以资本主义方式经营的农庄所取

代ꎻ (散布于乡间且以毛纺织业为主的) 工厂经

济的迅速发展进一步促使大量农村耕地变成牧场ꎬ
此即如火如荼的新兴工业资本主导的 “圈地运

动”ꎬ 详见表 １ꎮ 根据威尔杜兰特 (２０１０) 的研

究ꎬ 在 １８ 世纪晚期和 １９ 世纪前期ꎬ 英国土地资

本化明显受益于英国的工业革命和殖民体系ꎬ 并

从属于英国资产阶级政府主导的劳资关系和产业

升级进程ꎮ以向荣 (２０１４) 所介绍的英国敞田

圈地为例ꎬ 它实际上限制了英格兰敞田的公共产

权性质ꎬ 强化了土地使用权和收益权ꎬ 促进了农

村土地更有效地利用ꎬ 改善了农村土地的劳动投

入和产出比ꎮ

表 １　 １８ 世纪中期至 １９ 世纪中期英格兰国会的圈地法令

圈地时间 针对敞田耕地的法令数目 针对公地和荒地的法令数目

１７３０ － １７３９ ２７ １２

１７４０ － １７４９ ２８ １１

１７５０ － １７５９ ８７ ３０

１７６０ － １７６９ ３１８ ７７

１７７０ － １７７９ ４８１ １５９

１７８０ － １７８９ １５２ ８５

１７９０ － １７９９ ４１３ １６３

１８００ － １８０９ ５９１ ２８９

１８１０ － １８１９ ４３０ ３４９

１８２０ － １８２９ １０７ １０９

１８３０ － １８３９ ７９ ４６

总计 ２７７１ １３３０

　 　 数据来源: 文礼朋: «近现代英国农业资本主义的兴衰———
农业与农民现代化的再探讨»ꎬ 北京: 中央编译出版社ꎬ ２０１３ 年ꎮ

然而ꎬ 彭慕兰 (２００８) 认为尽管有国会圈地

法令的推动ꎬ 在 １９ 世纪中期以前ꎬ 英格兰全部土

地中仍然有 ５０％由聚居的家族占有ꎬ 以致土地几

乎不可能被出售ꎻ 而且由于限定土地的继承权ꎬ
大量土地不能进入土地市场ꎮ克拉潘 (２０１４) 认

为ꎬ 直到 １９ 世纪晚期 (１８８２ 年前后)ꎬ 英国克恩

斯勋爵授地条例才使得终身佃户取得土地出租权ꎬ
从而英国在永佃土地制度的基础上形成了土地所

有权、 土地租佃权和土地经营权的 “三权分离”
格局ꎬ 加速了土地的自由入市ꎮ 此外ꎬ 洪闫华

和何洪涛 (２０１２) 指出ꎬ 不同于早期英国贵族主

导的 “羊吃人” 式的旧圈地运动ꎬ 在第一次工业

革命前后ꎬ 地主、 农民及教会代表等利益相关者

共同参与了议会圈地的民主决策过程ꎬ 通过 “被
圈地权的再配置” 促进了当时英国农村土地的快

速资本化流转ꎮ

２. 英国土地资本化的历史特征

英国的两种资本化活动 (以经营牧场为主的

农用地资本化和以纺织生产为主的非农用土地资

本化) 具有紧密的、 彼此促进的上下游生产关

系ꎮ 第一次工业革命所带来的产业革新和生产力

飞跃是英国土地资本化流转的经济动因或动力基

础ꎮ 土地资本化首先发生在地理条件优越的乡村ꎬ
而城市周边的土地资本化则具有 “引致” 特征ꎬ
是由于乡村土地资本化的利益获得者向城市集中

而带动的城市化和工业化过程引发的ꎬ 即当时英
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国的城市化很大程度上是其工业化和相对应的土

地资本化的产物ꎮ 殖民地经济对英国的附庸关系

给英国本土的土地资本化创造了宽松的约束条件ꎬ
使英国的城市化大大突破了自身 (土地) 资源禀

赋的局限ꎬ 也深刻影响着英国的土地资源利用形

式ꎬ 甚至导致过度城市化问题ꎬ 以致在 １８６５ －
１８７５ 年这段英国圈地时代基本结束的历史时期ꎬ
“靠海外喂饱” 了的英国都市化社会逐渐转而关

注公用地的保护问题ꎮ 总体上第一次工业革命前

后的农村土地资本化流转是一个由多方利益主体

参与民主协商的政治过程ꎬ 地方议会的立法行为

发挥了重要作用ꎮ 从该角度看ꎬ 尽管当时英国处

在自由资本主义时期ꎬ 但是市场推动下的政府引

导作用显而易见ꎮ

四、 美国崛起: 地权构建、
金融创新和土地资本化

　 　 １. 美国国有土地走向私有的资本化过程

根据黄绍湘 (１９５７) 的研究ꎬ 在美国独立战

争胜利以后ꎬ 新诞生的美国政府代表美国人民拥

有了大量老西部 (阿巴拉契亚山脉至密西西比河

以西) 的国有公共土地ꎮ 以汉密尔顿为代表的工

商业利益集团主导了国有土地私有化过程ꎬ 相关

土地立法 (如美国 １７８５ 年和 １７９６ 年的土地法令)
鼓励工商业集团 (以及大土地投机者) 大肆向西

部投资购地ꎮ然而ꎬ 乔纳森休斯等 (２０１３) 认

为ꎬ 对小农土地所有制作用的忽视阻碍了西部农

业资本主义的发展ꎮ 因为随着美国国土面积的迅

速扩张ꎬ 美国的大资本集团们已无法满足西部

(尤其新西部) 经济迅速发展的需要ꎬ 同时美国

中低等收入阶层在获取西部土地的竞争中处于资

金不足的劣势ꎬ 对大资本利益倾向的土地立法极

为不满ꎮ 因此ꎬ 美国联邦政府在 １８００ 年、 １８０４
年、 １８１７ 年、 １８３２ 年 ４ 次降低西部土地购买条

件ꎬ 并在 １８４１ 年通过 «公地优先购买权法» (简
称先占法案)ꎬ 使大量中等收入水平的美国人有

能力和机会购买西部土地ꎬ 从而极大地促进了西

部地区的土地资本化活动ꎬ 甚至导致了 “土地投

机热”ꎮ 根据 Ｍａｊｏｒ Ｌ ( １９７４ ) 和 Ｄａｎｉｅｌ Ｆｅｌｌｅｒ
(１９８４) 的研究ꎬ 直到 １８６２ 年林肯签发无偿分配

西部土地的 «宅地法» 之后ꎬ 美国的低收入群体

(尤其小农) 才大量涌入西部地区ꎮ此间ꎬ 通过

公共土地的立法ꎬ 美国联邦借助政府对土地的公

权力塑造了符合资本利益的土地权利基础ꎬ 为拓

荒者、 土地投机商和银行机构参与西部土地市场

奠定了产权基础ꎮ 此后ꎬ 在与资本化经营的大土

地所有者进行农业生产竞争的过程中ꎬ 小农土地

所有者逐渐走向破产ꎮ 自 １９ 世纪末 ２０ 世纪初至

第一次世界大战后的农场兼并过程中ꎬ 资本主义

大农场在美国大量涌现ꎬ 形成了一个人数颇多的

农业资本家阶层和庞大的农业雇佣劳动大军ꎮ 何

黎萍 (１９９８) 认为这最终促使美国走上了 “农场

主和雇佣劳动” 的农业资本主义发展模式ꎮ在该

历史时期ꎬ 美国的相关土地法案及其效果详见

表 ２ꎮ

表 ２　 美国国有土地资本化法案

时间 法案 重要效果

１７８５ １７８５ 年土地法令

１７９６ １７９６ 年土地法令

１８００ １８００ 年土地法令

１８０４ 印第安领地土地法令

土地财政

西部开发

１８１７ １８１７ 年土地法令

１８３２ １８３２ 年土地法令

１８４１ 公地优先购买权法

西部开发

土地财政

１８６２ 宅地法
战时需要

西部开发

　 　 资料来源: 黄绍湘: «美国早期发展史 (１４９２ － １８２３)»ꎬ 北

京: 人民出版社ꎬ １９５７ 年ꎻ 乔纳森休斯、 路易斯凯恩: «美
国经济史» (第八版)ꎬ 杨宇光等译ꎬ 上海: 格致出版社、 上海人

民出版社ꎬ ２０１３ 年ꎮ 本文根据上述文献相关信息进行了整合ꎮ

在联邦政府主导土地私有化以后ꎬ 美国土地

流转和规模化经营的主体主要是私人ꎬ 市场在其

中发 挥 着 极 其 重 要 的 作 用ꎮ 乔 纳 森  休 斯

(２０１３) 指出ꎬ 从全美国来看ꎬ １８６０ － １９１６ 年ꎬ
美国的农场数目从 ２００ 多万增加到近 ６４０ 万ꎻ 农

场土地总面积从 ４ ０７ 亿英亩跃升至 ８ ７９ 亿英亩ꎮ
农场耕地面积的扩大逻辑上促进了 “农业带” 的

形成ꎬ 集约化利用土地使大量家庭农场成为农业

机械 (收割机、 脱粒机) 等先进技术的重要需求

者ꎬ 反过来也为先进技术与相关发明提供了动力ꎮ
由于先进技术的采用ꎬ １９ 世纪 ５０ － ６０ 年代ꎬ 美

国中西部的农业产量大幅增加ꎮ吉尔伯特Ｃ
菲特等 (１９８１) 认为ꎬ 以私有地权和资本主义市

场经济为基础ꎬ 美国农民变得更加商业化ꎬ 农产

品市场价格的形成作用越来越重要ꎬ 农民和农业

越来越依赖于非农业领域的经济力量ꎬ 时常陷于

“成本 －价格两面夹击的困境”ꎬ 即农民一方面对

自己需要购买的工业品价格很难施加影响ꎬ 另一

方面更难控制自己生产的农产品价格ꎬ 以致农产
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品成本与价格往往出现倒挂现象ꎬ 这在很大程

度上限制了美国的农用地资本化ꎮ
２. 现代金融体系助力美国的土地资本化流转

２０ 世纪 ３０ 年代以后ꎬ 在第二次工业革命的

推动下ꎬ 美国经济进入快速城市化阶段ꎮ 面对城

市扩展引发的土地资源利用矛盾ꎬ 美国的土地政

策逐渐转向农业用地非农化流转管制和土地资源

公平分配ꎮ 该时期ꎬ 美国土地的资本化流转主要

体现在土地发展权转移和土地金融创新方面ꎮ 根

据刘英 (２０１５) 的研究ꎬ 土地发展权是指土地变

更成不同性质的使用权ꎬ 作为土地变更其用途的

机会性权利ꎬ 土地发展权是可以与土地所有权分

离的单独进行处分的财产权ꎮ 土地发展权通过土

地发 展 权 征 购 ( ＰＤＲ ) 和 土 地 发 展 权 转 移

(ＴＤＲ) 进行流转ꎬ 其主要目的是防止城市化发

展对农村耕地的侵占ꎬ 而土地抵押贷款制度和土

地信托制度便是美国土地资本化流转的金融实现

机制ꎮ 美国的农地抵押贷款制度始于 ２０ 世纪初ꎬ
其主要目的是缓解农业发展战略推进初期的资金

匮乏状况ꎬ 该制度是在美国联邦政府信用基础上

建立起来的ꎬ 以流转土地使用权做抵押ꎬ 通过市

场发放债券 (即土地流转证券化)ꎬ 联邦土地银

行向取得土地使用权的农场和土地合作社等发放

贷款ꎮ 美国的土地信托包括公共土地信托和社区

土地信托ꎮ 前者是社会公众 (信托受益人) 监督

美国联邦政府 (即委托人) 将公共的土地或环境

资源转让给合适的中介机构或保护组织 (受托

人)ꎬ 以实现对公共资源的有效保护和运营ꎻ 后

者是社区居民或组织作为信托发起人 (即委托

人) 委托信托公司 (受托人) 购买土地以便为社

区低收入家庭 (即信托受益人) 提供有限使用权

的房屋和土地ꎬ 两者都是非盈利性质的ꎮ

３. 美国土地资本化的主要特征

资本主义国家阶段性的总体发展需要是联邦

政府土地资本化政策动向的经济根源ꎮ 随着美国

工业化水平的不断提升ꎬ 美国土地资本化活动的

总体方向是规模经营ꎬ 但是资本化的资金和被资

本化地区市场空间的有限性决定了其土地资本化

的大规模形成存在一个过渡期ꎮ 在过渡期内ꎬ 大

土地所有者、 中等土地所有者和小土地所有者并

存ꎬ 直到 １９ 世纪中后期ꎬ 市场 (自发的) 优胜

劣汰竞争最终使小土地所有者消亡ꎮ 而美国联邦

政府的政策取向成为土地资本化的催化剂ꎮ 只要

有足够的刺激ꎬ 土地就会比较快地转移ꎮ 一方面ꎬ
美国政府的政策取向直接影响了民间投资的门槛ꎬ
民众基于利益导向的参与程度则成为土地资本化

成败的关键ꎻ 另一方面ꎬ 美国政府的政策倾向在

影响土地资本化效率的同时ꎬ 也导致了 (土地)
资源利用过程中的经济公平问题ꎮ 其资本主义市

场经济的本质表明ꎬ 尽管最初在程序上国有土地

私有化和资本化的流转政策可以部分地兼顾机会

公平ꎬ 但是最终的市场竞争还是效率取胜ꎬ 毕竟

资本在土地资本化竞争过程中的优势明显ꎮ
美国的公共土地信托制度和社区土地信托

制度分别反映了市场失灵与市场有效的问题ꎬ
恰如公共资源存在 “公地悲剧” 的市场失灵问

题一样ꎮ 美国的公共土地信托制度显然是市场

失灵时政府有效干预土地资源利用的产物ꎮ 但

是政府在补救市场失灵时并没有始终亲自参与

相关资源的经营管理ꎬ 而是依托专业性的市场

中介或社会组织ꎮ 美国的社区土地信托制度则

完全是土地资本化流转活动中市场专业化分工

的产物ꎬ 是由土地资本化流转和集约化利用所

面临的信息和交易成本问题催生的ꎮ 具体而言ꎬ
分散的广大低收入者无法也没有能力承担对土

地的大规模开发利用ꎬ 所以出现了社区土地信

托这种类似 “集资建房” 的 “众筹” 模式ꎮ 虽

然社区土地信托的目的是非营利性的ꎬ 但是该

制度的运作机制仍然是纯市场性的ꎬ 是在利用

市场机制实现对公平问题或收入分配问题的补

救ꎮ 总之ꎬ 美国的土地信托制度总体上是市场

主导的ꎬ 与土地的产权性质无关ꎮ

五、 英美两国土地资本化对我国的重要启示

１. 全面看待促进土地资本化流转过程中政府

的地权创设作用

首先ꎬ 基于地权体系的土地资本化活动离不

开政府公权力的加持ꎮ 需要注意的是ꎬ 英美资本

主义经济的自由主义信条与其历史实际的差异ꎮ
以私有地权为基础ꎬ 英国政府的地权设计 (如克

恩斯勋爵授地条例) 为农村土地资本化流转提供

了相对明晰的产权划分ꎬ 强化了既有的私有地权ꎻ
以国有地权为基础ꎬ 美国政府的土地私有化是为

资产阶级的土地资本化服务的ꎬ 即使在私有地权

主导的产权体系建立以后ꎬ 资本主义的政府也没

有退出土地流转市场ꎬ 而是在土地流转失灵的地

方积极发挥补救作用ꎬ 例如美国的公共土地信托ꎮ
总之ꎬ 无论以市场利益还是公共利益为导向ꎬ 英

美国家政府对本国土地产权均存在创设和维护的

能动作用ꎮ 这启示我们ꎬ 在土地资本化过程中ꎬ
英美资本主义国家尚且如此ꎬ 社会主义中国更要

善于运用政府公权力促进我国农村土地的有效流
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转和相关利益的公平分配ꎮ
其次ꎬ 产权仅仅是土地资本化流转的必要制

度基础ꎮ 促进土地资源有效配置的关键在其产权

流动性ꎬ 而非产权属性ꎬ 哪怕私有地权也未必具

有天然的流动性ꎬ 其内在结构也会导致地权的流

动性障碍ꎬ 如三权分离以前的英国土地租佃制ꎮ
在这方面ꎬ 私有地权与公有地权的差别主要在于

限制地权流动性的具体障碍不同ꎬ 而这些具体障

碍取决于各国的历史和国情ꎮ 在此背景下ꎬ 政府

合理创设地权结构ꎬ 促进并保障地权合理流动是

最重要的ꎮ 至于美国西部的国有土地私有化ꎬ 我

们认为不可将研究的关注点放在土地 “私有化”
上ꎬ 而应该放在土地的 “流动性” 性上ꎮ 因此ꎬ
在当前我国农村土地集体所有制框架下ꎬ 重点应

是创设足以形成土地市场的流动性土地产权ꎬ 我

国农村土地 “三权分置” 改革体现了这一要点ꎮ
三权分置创新的制度设计功能在于顺应农村土地

市场化趋势ꎬ 坚持集体土地所有权ꎬ 做稳农户土

地承包权ꎬ 推动土地经营权流转ꎬ 赋予农村土地

财富属性ꎬ 唤醒其资本基因ꎬ 促进农村土地资本

化和规模化经营ꎬ 推动新型农业现代化和工业化、
城镇化、 信息化协调发展ꎮ 我国农村土地 “三权

分置” 已经迈出重要一步ꎬ 客观上将更多的土地

权益赋予了个体农民ꎬ 这实际上即是以法律的形

式体现了农村集体对个体农民的土地权益的让渡ꎮ
后续须充分保障农户经营权的流动性ꎬ 合理厘清

农村土地产权当事人的利益边界ꎬ 促进集体土地

所有权与市场经济有效融合ꎮ 农户土地经营权的

可流转作为我国农村集体土地产权制度改革的重

要抓手ꎬ 必将成为中国特色社会主义土地市场运

行机制与西方资本主义土地市场运行机制的关键

区别ꎮ
再次ꎬ “三权分置” 后应持续推进相应的配

套制度创新ꎮ 从产权束角度看ꎬ 所有权、 占有

权、 使用权 (或经营权)、 收益权的清晰界定在

逻辑上基本可以满足市场经济运行的需要ꎬ 至

此ꎬ 英美国家政府的任务算是基本完成了ꎮ 然在

我国农村土地集体所有制的硬约束下ꎬ 三权分置

逻辑上似乎已是农村地权体系的最高形态ꎮ 由于

我国特殊的国情ꎬ 中国特色社会主义市场体系还

存在诸多不完善的地方ꎬ 如城乡劳动力面临二元

户籍问题、 农村金融抑制问题、 农产品价格形成

问题等ꎬ 这些问题无不反映了影响我国土地资本

化流转的非产权因素ꎬ 而这些非产权因素会进一

步演化成为制度障碍ꎮ 因此ꎬ 为了促进农村土地

有效流转ꎬ 在三权分置后政府仍然需要持续发

力ꎬ 从制度创新上突破上述障碍ꎮ 若三权分置是

发动机ꎬ 农村土地资本化流转市场是车体ꎬ 则相

应的制度创新便是在安装车轮ꎬ 作用是为三权分

置功能的实现 “打补丁、 做配套”ꎮ 我国政府对

此肩负责任ꎮ
２. 政府应为我国土地资本化活动创造开放性

经济条件

英国崛起的最大历史背景是第一次工业革命

及由此缔造的开放性 “日不落” 殖民经济体系ꎻ
对美国而言ꎬ 则是独立战争前后美国西部极其广

袤的土地资源ꎻ 而我国需要为土地资本化活动创

造开放性的国内外经济条件ꎮ
首先ꎬ 应构建城乡协调和跨区划协调发展的

土地资本化体系ꎮ 美国的土地发展权制度设计实

际上起到了调整城乡之间土地资本化互动关系的

作用ꎬ 我国作为社会主义国家ꎬ 政府可以做得更

多、 更好ꎮ 其中最关键是要立足本国有限的土地

资源ꎬ 重视国内不同地区土地资本化活动的协同

发展问题ꎬ 妥善处理城乡之间农用地资本化和非

农用地资本化的平衡问题ꎬ 盘活农村沉睡的土地

资本ꎻ 促进农村非农建设用地与国有土地在资本

化过程中机会均等ꎬ 尤其是改变传统的乡村布局

思路ꎬ 推动农村宅基地资本化流转和农村人口集

中ꎬ 为非农建设用地需求开辟新出路ꎬ 减轻耕地

资源被征占的巨大压力ꎬ 使农村人居格局和产业

布局适应新型工业化、 城镇化、 农业现代化和信

息化发展的要求ꎬ 为城乡公共服务均等化提供人

口密度条件ꎮ 此外ꎬ 也要注意对中国经典村落文

化的保护和开发ꎬ 发挥政府宏观调控的优势ꎬ 重

视不同行政区划之间土地资本化的不同发展机会ꎬ
彰显东部地区的非农用土地资本化优势和中西部

地区的农用地资本化优势ꎮ
其次ꎬ 应重视 “一带一路” 过程中国际土地

资本化的作用ꎮ 我国身处全球化的世界经济体系

之中ꎬ “开放性” 是我国土地资本化活动面临的

重要外部经济条件ꎬ 应从国际土地资本化视角和

高度认识我国的对外直接投资活动ꎬ 尤其是农业

领域的对外直接投资活动ꎮ 与英美帝国主义侵略

性的国际土地资本化历史不同ꎬ 我国政府应始终

秉持 “互利共赢” 的经济理念ꎬ 充分利用非洲、
拉美和中亚等区域的国际土地资源ꎬ 为国内土地

资本化创造更宽松的全球化经济环境ꎮ 同时ꎬ 要

充分认识到我们是人口大国、 土地稀缺的特殊国

情ꎬ 做到不过度依赖外部经济ꎬ 尤其是要严守、
严控开放过程中的耕地安全和农产品的国际供应

风险ꎬ 这是我国开放性土地资本化活动必须具有
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的政治意识和大局意识ꎮ
３. 谨慎对待土地资本化的信托模式

岳意定等 (２００８) 认为英美国家的土地信

托流转模式在本质上是社会资本参与土地资本

化的信用委托行为ꎬ 它彰显了土地产权分离的

市场空间ꎬ 是委托人、 受托人以效率为原则进

行市场选择的结果ꎬ 突破了土地使用权流转的

规模局限ꎮ 只要地权束中各类产权的边界是清

楚的ꎬ 那么当市场条件具备时便会产生对 (逐

利或非逐利型) 专业化土地信托的需求ꎮ 究竟

应基于土地所有权构建信托ꎬ 还是基于经营权

构建信托ꎬ 首先取决于土地产权本质属性的约

束ꎬ 其次取决于相关经济主体自身对市场利益

的考量ꎮ 所以重视发挥中国特色集体经济组织

的信托中介功能很有必要ꎮ
随着我国农村土地使用权直接进入非农建设

用地市场ꎬ 类似美国的社区土地信托不可避免地

会在一定程度上表现出来ꎬ 比如全体村民委托村

委会进行新农村建设和集体建设用地的资本化运

作ꎬ 村委会受农户委托进行农用地 “转包” 活动

等ꎮ 这些土地的流转利用在很大程度上已具有了

土地的信托性质ꎬ 体现了土地信托流转在 “效

率” 上的明显优势ꎮ 但是ꎬ 基于耕地和粮食安

全ꎬ 考虑到对受托人 (村委会) 的有效监督问

题ꎬ 我国农村土地资本化的类信托模式还存在集

体与个体的利益冲突ꎬ 需要在促进土地有效流转

和维护个体农民利益之间寻求平衡ꎮ 同时须防范

农村外部资金参与集体土地资本化时可能出现的

“脱实向虚” 风险ꎮ
美国西部开发时期的土地投机热和我国城市

化对农村土地的过快侵占在逻辑上是相似的ꎬ 都

是由于工业化和实体经济的高速发展ꎬ 在土地资

产运营的巨大利润诱惑下ꎬ 社会资金、 银行资本

和政府资金过度附着于土地资源之上ꎬ 使土地价

值资本化的虚拟本性迅速放大ꎬ 导致实体经济的

资金流失ꎬ 实体企业严重失血ꎮ 未来我国农村土

地资本化必须直面信用风险问题ꎮ 由于非农用地

资本化收益比农用地资本化收益更高ꎬ 因此ꎬ 非

农用地资本化 (尤其宅基地资本化) 更容易步城

市化过快的后尘ꎬ 并激化社会矛盾ꎮ 当然ꎬ 该风

险不是社会资本参与农村土地资本化的必然风险ꎬ
政府对此需要的是加强引导和防范ꎬ 而不是禁止ꎮ

六、 结语

英美资本主义国家崛起的土地资本化历史表

明ꎬ (狭义的) 地权公有或私有虽然有社会制度

的本质差别ꎬ 但是从促进土地资源合理有效利用

的角度ꎬ 地权属性不是根本约束ꎬ 促进地权的流

转才是关键ꎮ
马克思主义政治经济学表明ꎬ 生产关系在人

类社会经济关系体系中居支配地位ꎬ 其中ꎬ 生产

资料所有制起决定作用ꎮ 作为经济范畴ꎬ 生产资

料所有制反映了人们在生产过程中对土地、 厂房、
机械设备等基本生产资料的所有、 占有、 支配和

使用等各种经济关系ꎮ 作为生产资料所有制的法

权形式ꎬ (广义) 生产资料所有权在市场经济运

行过程中不断派生出相应的占有权、 支配权和使

用权ꎬ 产权的分离是现代市场经济发展的必然趋

势ꎮ 随着社会化大分工的深入发展ꎬ 现代市场经

济有效运行所依赖的产权体系基础不再局限于狭

义的生产资料所有权或财产所有权ꎬ 而是更多地

植根于已分离的派生产权体系ꎮ 产权分离奠定了

产权流转的制度基础ꎬ 并促进生产要素有效配置ꎬ
使得用于分配的社会财富迅猛增长ꎮ 回顾英美两

国资本主义崛起的发展历史和中国特色社会主义

市场经济的改革与发展历程ꎬ 情况皆然ꎬ 这是由

市场手段决定的ꎬ 更是由社会生产力发展水平决

定的ꎮ 土地是人类社会最广泛且主要的生产资

料ꎮ 我国土地产权改革从所有权和使用权 “两权

分离” 走向所有权、 使用权和经营权 “三权分

置”ꎬ 是社会主义土地制度与现代市场经济结合

的必然要求ꎬ 是我国城乡社会生产力发展水平进

入新时代的必然反映ꎮ 狭义的土地归属权是土地

所有制的根ꎬ 只要确保农村土地归村民集体ꎬ 中

国特色社会主义集体土地公有制的本质就不会变ꎮ
社会主义国家逻辑上完全可以基于集体土地公有

制促进土地有效流转ꎬ 但政府的作用在其中不可

或缺ꎮ 我国正走在民族复兴的社会主义大道上ꎬ
随着新型工业化、 城镇化和信息化的持续推进ꎬ
农村土地资本化会一如既往地成为国民经济持续

发展的重要载体ꎮ 尤如刘守英 (２０１２) 所指出

的ꎬ 以往政府主导的 “以地谋发展” 模式已经难

以维系ꎬ 但这并不意味着政府需要逐渐退出我

国土地资本化的后续历程ꎬ 相反ꎬ 在 “三权分

置” 以后ꎬ 我国政府应该有更多的作为ꎮ 不论是

基本产权结构的创设和保护ꎬ 还是国内外开放环

境的营造和充分利用ꎬ 政府都责无旁贷ꎮ 基于我

国特殊国情ꎬ 为促进 “三权分置” 功能的有效实

现ꎬ 由政府推动一系列的匹配性制度创新将是重

中之重ꎮ 总之ꎬ 作为后发国家ꎬ 在政府与市场协

同发力方面ꎬ 农村土地公有制为社会主义中国提

供了比西方资本主义国家更多的合理性和足够的
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制度空间ꎬ 只要秉持市场决定作用和政府引导作

用ꎬ 充分尊重相关权利主体的基本利益诉求ꎬ 确

保集体土地的资本化流转和实体生产ꎬ 防范集体

土地的资本化投机和虚拟炒作ꎬ 政府引导市场发

展的社会主义制度优势必定会彰显ꎬ 并且会在

“一带一路” 的人类命运共同体中得到强化ꎬ 最

终实现国内土地资本化与国际土地资本化的有机

统一和互利共赢ꎮ
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