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土地出让收入支持乡村振兴动力来源及机理分析

王玉波，王柳佳
（东北大学   文法学院，辽宁   沈阳   110169）

摘 要：为更好支持乡村振兴战略实施，从马克思地租理论出发阐释土地出让收入的双重属性和本质内涵，描述激励约

束机制下土地出让收入用于农业农村发展的情况。结合 《乡村振兴战略规划 （2018—2022）》 和 《关于调整完善土地出

让收入使用范围优先支持乡村振兴的意见》 说明土地出让收入支持乡村振兴的应然领域。采用规范分析法，选取 2010—

2019 年国有土地出让面积、土地出让收入和用于农业农村的支出的相关数据，分析土地出让收入对乡村发展的影响。土

地出让收入用于农业农村发展的支出在总额上逐年增加，但相较于城市支出比例偏低，且存在收益分配不均的问题。通

过对土地出让收入的制度属性的分析，发现分税财政体制、政绩考核制度和低土地财政依赖度三方面是土地出让收入支

持乡村振兴的外生动力，为可持续内生动力的产生创造外部环境；土地出让收入的合理分配格局、精准投入、政策引导

人才流向乡村三方面是内生动力。厘清土地出让收入支持乡村振兴内在和外生动力来源及其机理，有助于形成土地出让

收入合理分配格局，减少对土地财政的依赖度，缩小城乡发展差异。
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一、引言与文献综述  

实施乡村振兴战略是新时代做好“三农”工

作的总抓手。最主要的就是抓住“人、地、钱”

三大关键要素。从“地”来看就是要深化农村土

地制度改革；从“钱”看就是要鼓励公共财政和

社会资源投入“三农”事业发展［1］。财政必须充

分发挥自身职责，在资金上优先保障乡村振兴战

略顺利实施［2］。根据发达国家的农业发展经验，

公共财政支持政策是提高农民收入、促进农业增

效、发展农村经济、推动农业转型升级的主要措

施 和 有 效 手 段［3］。《国 家 乡 村 振 兴 战 略 规 划

（2018—2022）》 中指出为确保乡村振兴战略实

施要加快形成财政优先保障、社会积极参与的多

元投入格局。《财政部贯彻落实实施乡村振兴战

略的意见》 中指出，要确保优先保障财政支持乡

村振兴任务展开。

现有研究已经清楚地阐明了财政支持乡村振

兴战略的内涵意义和具体路径。财政支农政策为

农业农村发展提供有力支持，通过合理平衡预算

收支引导规划农业各个方向的发展，不仅对贫困

人口减贫增收产生正向的积极作用，而且可以保

证乡村振兴战略顺利实施［2，4］。从实践看，财政

支农体制机制初步建立包括财政支农财政支持、

分配与管理，引导社会和市场力量参与“三农”

工作，以及精准扶贫工作等方面的体系健全的财

政支农政策体系［5］。在财政支农的内容上，我国

财政支农政策经历了价格“剪刀差”汲取，“多

予少取”的多样化财政投入和各类农业补贴、取

消农业税以及新时代“三农”高质量发展的不同

方向［6］。财政支农支出结构是制约农业产出增长

率的关键因素，加大农业基础设施投资，可以有
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效提高农业生产率［7］，农业科技投入的增加对农

业经济的发展能够产生长期影响［8］。不过也有学

者认为中国财政支农政策限制了农业生产的劳动

投入，没有明显改变农民的经济福利水平［9］。支

农资金的筹措方式对缩小城乡差距有着不同的影

响，通过对财政收入的重新分配比直接通过增量

收入获取支农资金的方式具有更加显著的正面刺

激作用［10］。现阶段建设现代农业经营体系、现代

农业产业体系及完善农业支持保护制度、农村综

合改革等方面应是财政支农政策支持乡村振兴的

主要路径［5］。

长期以来在巨额的土地出让收入生成的经济

动机和政绩考核激励机制带来的政治动机双重激

励下，地方政府偏向将土地出让收入用于城市建

设和发展，有力推动了我国工业化、城镇化的快

速发展。在 2013 年至 2018 年期间，我国土地出

让收入共计超过 28 万亿元，扣除农地征收补偿等

成本性支出后，土地出让净收益是 5. 4 万亿元，

收益中用于农业农村的资金为 1. 85 万亿元，仅占

土地出让收益的 34. 4%。2020 年 9 月中共中央办

公厅、国务院办公厅印发 《关于调整完善土地出

让收入使用范围优先支持乡村振兴的意见》 中指

出，要平衡土地增值收益城乡利益分配体系，逐

步提高土地出让收入用于农业农村和乡村振兴的

比例，到“十四五”期末土地出让收益用于农业

农村比例达到 50% 以上，集中力量发展乡村振兴

重点领域。调整城乡利益分配格局、形成合理的

土地增值收益分配格局，确保农民在分配过程中

的应有权益和合理利益。

现有关于土地出让收入的研究成果主要集中

在土地财政模式的形成机理及其对工业化、城镇

化的助推作用。但是关于土地出让收入如何支持

农村发展研究不足，且主要集中在“土地增值收

益”方面，包括：合理的农村土地增值收益分配

格局可以提高相关产权主体的积极性［11］，改善农

业、农村和农民的弱势地位［12］，降低城市对土地

财政依赖，倒逼城镇和非农产业的转型升级［13］。

所以目前国内对土地出让收入如何用于扶持“乡

村振兴”事业的关注程度不足，另一方面，缺乏

从现实层面分析土地出让收入合理利用的路径及

启示。在此背景下，本研究将从国家所有权地

租、土地投资利息与折旧费用、被征地群众社会

保障费和生态补偿费等土地出让收入的构成要

素，结合 2008—2020 年的 《中国统计年鉴》《中

国国土资源统计年鉴》 数据和财政部官网信息中

关于土地出让收入和支出的数据，分析土地出让

收入支持乡村振兴的内生动力与外在动力来源。

研究成果对于如何利用土地出让收入支持乡村振

兴战略持续深入提供理论切入点，对于制定针对

性更强的土地出让收入支持乡村振兴政策具有参

考价值。

二、土地出让收入本质及规模发

展历程  

（（一一）） 土地出让收入公共属性本质解构　土地出让收入公共属性本质解构　

通常我们对地租的认识是马克思关于地租理

论的界定，即“一切形式的地租都是土地所有权

在经济上借以实现价值增值的形式”，这种说法

往往让我们忽视了土地物质资本和土地资本的区

别，从而导致对土地出让收入的本质内涵认识不

足。实际上，与土地相关的收益除经济方面的收

益，还有对土地相关的投资、建设和保护补偿等

收益。因此广义的地租应当包括真正的地租 （狭

义地租）、土地投资的利息和土地投资的折旧。

所以在市场经济环境下，由于土地所有权的存在

以及土地使用权和所有权发生的分离，社会主义

地租——在我国也即土地出让收入的存在就是合

理且必要的。

然而在实践中我国土地出让收入还包括了对

被征地群体的社会保障费、土地生态补偿费，实

际上这两者是补偿形式的地租。图 1 阐释了我国

土地出让收入的本质内涵和双重属性。地方政府

通过低价征收城郊农用地，再高价出让城市建设

用地，这个过程中产生了高额土地出让收入，地

方政府则利用这笔收入完善城市基础设施。这是

源于我国现行国有土地有偿使用制度，国家是土

地的实际所有者并对其有最终的处分权，农村集

体土地要想“非农化”，无论是用作国家公共目

的还是经济发展目的，必须先经由地方政府征收

后变为国有土地，才能参与市场交易。根据 《土

地管理法》 规定的农村土地征收补偿原则，政府

向被征地农民支付社会保障费和生态补偿费是以

被征收土地的原有用途收益为计算标准的，以保

持被征地农民原有生活水平不降低为补偿上线；
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另一方面，政府通过“招拍挂”等市场交易方式

出售国有土地使用权。这一“征”一“出”之间

就形成了巨大的级差地租，这样征收和出让形式

下所产生的土地超额利润不是真正的地租，也就

无法成为土地原所有者即农村集体和农民的收

入。地方政府在这过程中不仅是土地政策制定者

和唯一合法的土地征收者，还是国有土地二级市

场中的交易主体，同时拥有绝对的权力、信息优

势和多重资源，所以对土地收益分配具有绝对的

优势［14］。地方政府借土地出让收入来优化土地资

源配置、调整产业结构，并完成了国民收入初次

分配。为了解决越来越突出的关于土地增值收益

带来的社会公平问题，政府从土地出让收入支出

项目中对失去耕地的农民和农村集体发放社保和

生态补偿费，但是这样的补偿形式使得农民失去

了借用制度化途径获得合理土地收益的渠道。所

以从这里可以看出，农村土地征收出让过程中产

生的增值收益在本质上是具有公共属性的，它起

到了国民收入二次分配、社会保障和公共资源补

偿的作用。但在实践层面中，由于社会普遍缺少

对出让金应然层面的公共属性的科学认知，所以

出现了例如土地增值收益分配格局不公、地方政

府代际间土地分配不公和土地相关利益主体的非

对称博弈等困境，这在一定程度上已经偏离了马

克思地租理论的真实意蕴。

从土地出让收入的功能作用看，它是工具性

和制度性叠加的物质中介。一方面土地出让收入

的工具属性是指它通过“招拍挂”等市场机制发

挥了土地资源配置的作用，借助国民收入分配体

系发挥初次分配的作用；另一方面土地出让收入

的制度属性是指它通过土地相关税费的形式对国

民收入起到二次分配的作用，强调国家、集体和

农民根本利益一致基础上的社会保障和公共资源

补偿的作用。从实然角度看土地出让收入的工具

属性持续助力三十多年来工业化、城镇化快速发

展，但土地出让收入制度属性的作用和意义被工

具属性所掩盖以致持续缺席，导致了我国土地出

让制度遭到了扭曲变形。所以只有正确理解马克

思地租理论的本意，科学认识土地出让收入的公

共属性和本质内涵，才能形成一个更加公平的土

地增值收益分配格局，更好推动土地出让收入支

持乡村振兴。

（（二二）） 土 地 出 让 收 入 支 持 农 业 农 村 发 展 的土 地 出 让 收 入 支 持 农 业 农 村 发 展 的

过程过程

自 1989 年国有土地有偿使用制度和 1994 年

分税制确立以来，地方政府  “土地财政”行为模

式的雏形逐渐显现。根据 1989 年 5 月财政部颁发

的 《国有土地使用权有偿出让收入管理暂行实施

办法》 规定，城市财政部门取得土地出让收入后

预先留下两成作为城市土地开发建设费用，剩余

部分中四成上交中央政府后其余部分可以由地方

 

土地出让收

入形成过程 

低价征收城郊农用地 高价出让城市建设用地 

获取高额土地出让收入 完善城市基础设施 

级
差
地
租 

土地出让收入的双重属性 

工具属性 

土地资源优化配置 

调整产业结构 

国民收入初次分配 

公共（制度）属性 

地方政府获取级差地租 

国民收入二次分配 

社会保障和公共资源补偿 

社会主义地租构成内涵 

国有土地所有权地租（绝对地租） 

土地投资的利息和折旧费 

失地农民社会保障费（补偿形式） 

被征农地生态补偿费（补偿形式） 

本

质 

城市土地国家所有 

农村土地集体所有 

地方政府是征管主
体、市场流转主体、
资金分配主体 

土地公有制 

图 1　土地出让收入的本质内涵和双重属性
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政府留下。收入地方财政的土地使用权出让金根

据文件的规定应当列入地方财政预算，作为专项

基金用于城市建设和土地开发，将土地出让收入

作为预算外收入，这一时期的土地管理法律体系

中更多聚焦于中央与地方政府土地出让收入分成

比重，而很少关注土地增值收益与农民群体的

关系。

1998 年城镇住宅商品化改革开启，住房必须

通过市场交易完成，这就为地方政府财政收入大

规模增长奠定基础。2004 年出台的 《国务院关于

将部分土地出让金用于农业土地开发有关问题的

通知》，明确要求将扣除成本性支出后的土地出让

收益中的 15% 计提农业土地开发项目，这是我国

第一次正式从行政法规范畴明确将土地出让收益

用于农业发展。 2006 年，国务院办公厅下发了

《关于规范国有土地使用权出让收支管理的通知》，

明确规定了国有土地使用权出让收入和支出的范

围，正式将其纳入地方政府性基金预算，实行

“收支两条线”管理。该《通知》明确规定了土地

出让收入支出的五个范围分别包括：征地和拆迁

补偿支出、土地开发支出、支农支出、城市建设

支出、其他支出。与之前颁布的文件相比，此次

颁布的 《通知》 明确增加了“支农支出”项目，

体现了土地出让收入支出支农的政策倾向。但在

地方政府具体执行过程中土地出让收入需要扣除

各类成本性支出，包括新增建设用地土地有偿使

用费、耕地占用税等相关土地开发税费、安置补

助费、土地补偿费和土地业务费等，而这些费用

均为城市支出倾向，再加之成本性支出管理不规

范，地方政府虚报瞒报现象时有发生，所以剩余

可用于农村支出的纯收益占比较低。

2020 年 9 月，中共中央、国务院发布 《关于

调整完善土地出让收入使用范围优先支持乡村振

兴的意见》（以下简称 《意见》），规定地方政府

性基金中的国有土地使用权出让收入应支持乡村

振兴战略实施。《意见》 中预期截止“十四五”

期末，土地出让收益用于农业农村比例达到 50%
以上。意见中明确规定了两种计提方式：一是按

照当年土地出让收益用于农业农村的资金占比逐

步达到 50% 以上计提，若计提数小于土地出让收

入 8% 的，则按不低于土地出让收入 8% 计提；

二是按照当年土地出让收入用于农业农村的资金

占比逐步达到 10% 以上计提。这样严格的规定为

有效遏制“数字计提”现象提供了必要的参考。

该 《意见》 的出台可以有效引导各类资源要素从

城市流向乡村。这项规定是确保乡村在土地出让

收益分配过程中的合理权益，破除地方政府对城

市基础设施建设的投资偏好，是对城乡利益分配

格局的调整。

（（三三）） 土地出让收入及其用于农业农村的基土地出让收入及其用于农业农村的基

本情况　本情况　

2010 年至 2019 年期间我国土地出让面积及相

关收入，如图 2 所示。其中，土地财政总额包括

国有土地使用权出让收入与土地相关税费即城镇

土地使用税、耕地占用税、土地增值税、房产

税、契税之和；对地方财政贡献率是指土地财政

总额占地方预算收入与土地出让收入之和的百

分比。
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64



王玉波等：土地出让收入支持乡村振兴动力来源及机理分析

由图 2 可以看出土地出让收入和土地财政规

模整体呈现增长趋势，出让金收入在 2014 年达到

最高峰 277 346. 7 亿元，随后两年有所回落，但

在 2015 年以后又呈现快速增长形势。土地出让收

入对地方财政贡献率一直稳定在 39. 6%~51. 5%
之间。土地出让收入用于农业农村情况如表 1 所

示。土地出让收入支出总额除了在 2012 年有所回

落以外，在 2008—2014 年间总体呈现增长趋势，

甚至在 2010 年增速达到了 110. 5%。在支出总额

中扣除成本性支出的净收益超过了 5 万亿元。而

收益中用于农业农村支出的部分变化幅度较大，

最高在 2008 年达到 34. 3%，而根据能查到的最近

的数据显示，2014 年仅仅占到 17. 0%。2015 年以

后关于土地出让收入的征地和拆迁补偿支出、用

于农业农村支出等数据不再详细列在年度财政决

算中，所以相关数据无法获得。

由此可知，虽然土地出让面积和土地出让收

入在整体上呈现逐年增长态势，但是从土地财政

的总量上来看，用于支持农业农村农民发展的部

分占土地出让总收入的比例依然很低，土地出让

收入支持乡村振兴的障碍颇多且动力不足。根据

最新的 《意见》 规定，土地出让收入支持乡村振

兴的比例不得低于 50%，所以在资金分配上地方

政府必须要提高财政资金用于农村农业的比例。

但是用于农业农村发展的财政资金相比于投资城

市基础设施建设和工商业发展很难显著提升当地

地区生产总值，或大幅缩小城乡人均收入差距等

一些可以显著体现官员业绩能力的经济效益，所

以这在一定程度上会打击地方官员取得土地出让

收入的积极性，或者会迫使他们千方百计寻找其

他增加收入的途径。在土地出让收入的使用和管

理上，由于土地出让收入支持工业化城市化的倾

向被抑制，地方财政重点可能会转向培植税源以

增加财政收入，地方收入来源可能从主要土地出

让收入转向与土地相关的各类税收收入［15］。

三、土地出让收入支持乡村振兴

应然领域剖析  

市场机制在提供公共物品和公共服务时会发

生市场失灵。具体到乡村产业发展、基础设施建

设、基本农田保护等方面，都是初始投资大、效

益回报周期长的公共服务领域，市场很难发挥作

用。所以市场失灵使得社会上的资本和金融力量

都无力或不愿流向乡村地区，这就造成了乡村振

兴事业迟迟难以推进。并且，农业在整个国民经

济体系中处于核心位置和突出地位，具有很强的

公共属性和正外部性，特别是农业的公共部门属

性日益强化且盈利性低，其发展和壮大需要得到

来自财政拨款的持续支持。所以面对乡村振兴资

金 短 缺 的 难 题 ， 还 需 要 政 府 在 财 政 政 策 上 的

支持。

其次，以往土地出让收入多是“取之于农，

用之于城”，加上长期以来财政资金的城市支出

偏向致使农村每况愈下，从而使得城乡非均衡发

展成为结构性难题和社会主要矛盾之一。可以说

土地征收制度和相关增值收益分配不均是乡村发

展落后的重要原因之一。从土地出让收入产生于

农地征收的根源和土地出让收入的公共属性本质

内涵，到保护农村集体和农民等原土地所有者的

合法权益和利益，再到中央财政支持乡村振兴的

政策取向，多重因素表明土地出让收入应当“取

之于农，用之于农”，为乡村发展提供财政支持，

表 1　土地出让收入用于农业农村支出的情况

年份

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

出让金支出总额

（亿元）

10 172. 5

13 448. 2

28 306. 0

33 172. 2

28 608. 5

40 884. 7

41 236. 3

成本性支出

（亿元）

5339. 4

8057. 9

13 959. 5

24 743. 5

22 881. 8

31 435. 6

31 555. 9

用于农业农村支出

（亿元）

1656. 1

1071. 9

1881. 2

1968. 8

1791. 8

1941. 2

1648. 4

占总支出比重

（%）

16. 3

8. 0

6. 6

5. 9

6. 3

4. 7

4. 0

占总收益比重

（%）

34. 3

19. 9

13. 1

23. 4

31. 3

20. 5

17. 0
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促进城乡融合发展。土地出让收入支持乡村振兴 的应然领域，如图 3 所示。

《国家乡村振兴战略规划 （2018—2022 年）》

（以下简称 《规划》） 提出的乡村振兴战略规划

主要指标包括产业兴旺、生态宜居、乡风文明、

治理有效和生活富裕五大目标以及 22 个分项指

标，涵盖了农业农村的生产生活生态的方方面

面。同时为解决乡村振兴战略实施中的资金短缺

困难，中共中央办公厅和国务院办公厅印发了

《关于调整完善土地出让收入使用范围优先支持

乡村振兴的意见》（以下简称 《意见》），提出要

加强土地出让收入的使用和管理，加强对资金的

统筹管理并打破分项计提、分散使用的管理方

式，提高对农业农村发展的支出比例和使用效

率。文件中还提到允许各地根据实际工作展开情

况，统筹土地出让收益中用于乡村的部分，重点

用于高标准农田建设、农村人居环境整治、农村

土地综合整治、村庄公共设施建设等多个方面。

结合 《规划》 和 《意见》 两份文件，土地出让收

入投入的领域可以分为五大方向，包括与产业兴

旺相关的高标准农田建设、农田水利建设、现代

种业提升、耕地和永久基本农田保护，与生态宜

居相关的农村人居环境整治，山水林田湖草生态

保护修复，与乡风文明相关的农村教育、农村文

化和精神文明建设、与治理有效相关的农村土地

综合整治，村庄公共设施建设和管护，与生活富

裕相关的农村供水保障和以工代赈工程建设。

四、土地出让收入支持乡村振兴

外生动力来源及机理分析  

（（一一）） 建立事权与财权平衡财税体制建立事权与财权平衡财税体制，，加大加大

中央对地方转移支付力度　中央对地方转移支付力度　

城市基础设施建设和公共服务供给具有区域

性的公共物品属性，地方政府财力有限的情况

下，必然会依赖于土地出让收入进行城市建设。

在过去的几十年间，地方政府依赖于“征地—批

租”的土地财政模式提高城镇化水平和工业化程

度。因此要想从根本上使地方政府愿意将土地出

让收入从发展城市转向支持乡村振兴，最需要从

土地财政形成的制度本源着手，平衡中央和地方

政府的财权和事权，提高人均地市级财政收支/
人均 （地市级+省级+中央） 财政收支的比值，

提高地方财政的自主性，才能形成土地出让收入

支持乡村振兴的外生动力。另一方面，完善的转

移支付制度可以弥补分税制弥补地方财力不足的

情况，减少地方对土地出让收入的依赖。通过转

移支付可以弥补地方政府财政赤字缺口，推动各

地公共服务和基础设施均等化，减轻地方财政压

力，缓解纵向各个层级政府之间的矛盾，弱化土

地出让收入支持城镇化、工业化的动机，更好支

持乡村振兴。同时，中央政府可以通过转移支付

的政策引导、激励和约束地方政府的财政支出行
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图 3　土地出让收入支持乡村振兴应然领域
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为和方向，缓解地方政府横向竞争，降低对土地

财政的依赖。所以，转移支付可以直接和间接地

影响土地出让收入支出的行为。

（（二二）） 建立以乡村发展为指标的地方政府官建立以乡村发展为指标的地方政府官

员政绩考核机制　员政绩考核机制　

过去地方政府通过“土地财政”模式，利用

土地的征收和“招拍挂”方式助推城市化和工业

化，使中国城市化率飞速增长。地方政府在以

GDP 增长率、地方财政收入等一系列经济指标为

重点的政绩考核激励结构下，卖地生财，招商引

资，其行为模式具有“经济人”特点。这种行为

模式导致大量的生产要素如土地、劳动力和资本

等从农村流向城市，导致乡村的衰败和凋零。如

今根据 2020 年颁发的 《关于调整完善土地出让收

入使用范围优先支持乡村振兴的意见》，规定调

整土地出让收入和收益计提支农资金的方式，将

乡村振兴成效与干部政绩考核挂钩，通过激励结

构确保地方财政配套农业生产资金落实到位。提

升土地出让收入用于农业农村发展使用效率，促

进不同区域、不同部门之间信息互通，建立系统

有效的土地出让收入支持乡村振兴体系。

（（三三）） 降低地方政府对土地出让收入的依赖降低地方政府对土地出让收入的依赖，，

引入社会资本建设城市　引入社会资本建设城市　

分税制改革后地方政府财政压力增大，在预

算内收入难以满足公共支出的困境下，地方政府

以土地出让收入和土地抵押融资来增加财政收

入。根据统计数据测算 2016 年我国省市区土地财

政依赖度平均为 31%，如果加上土地相关税收

等，则省级土地财政依赖度会接近 50%。在地方

政府的债务中，承诺以土地出让收入偿还的债务

占比已达 40%，部分省份高达 60%。这样的财政

赤字压力必然会阻碍土地出让收入支持乡村振兴

政策的实施。由地方政府主导的利用土地出让收

入和土地抵押融资推动城市快速发展的模式，使

得市场上出现大量有需求的主体无法精准投资。

所以为了从另一个角度减轻地方政府对土地财政

依赖，提高对乡村振兴的支持力度，应当积极引

入社会资本参与城市建设，放开金融垄断部门进

入壁垒，利用市场的力量进行基础设施的建设和

完善，地方政府的角色逐渐向对市场的监管和对

市场主体的服务上来，实现土地资源的有效配

置。如此一来，地方政府就能有更多的收入用来

进行乡村建设，摆脱城市基础设施建设的压力。

五、土地出让收入支持乡村振兴

内生动力来源及机理分析  

（（一一）） 基于土地出让收入的公共属性合理分基于土地出让收入的公共属性合理分

配土地增值收益　配土地增值收益　

当前我国的土地征收制度中，政府、企业和

农民等利益相关者力量对比严重失衡，而且缺少

合理的权力制衡机制，导致土地征收过程中异化

出巨额非生产性垄断利润，主体地位不对等的失

地农民原本应得的土地增值收益则被压缩和降

低，真正的地租未被足额支付。这在很大程度上

是因为对于土地出让收入的属性认知水平没有在

全国层面上达到统一，政府更多地强调出让金的

工具属性，而忽略了土地出让收入的制度属性。

所以应当重新审视土地的公共属性，兼顾各要素

对土地价格的贡献，建立合理的土地增值收益分

配机制，在土地所有者、使用者和利益相关的社

会公众之间合理进行利益分配，确保土地增值收

益分配的公平性和公正性［16］。农村土地由村集体

成员共同所有，其绝对地租应属于农村集体经济

组织和全体村民。因此政府征收农村集体土地时

也应当支付全额的绝对地租，包括原本用于农业

种植土地的绝对地租和农用地用途改变之后其对

应的绝对地租。同样的，级差地租 I 源于土地自

身的位置条件和土地肥力等自然因素，应该在国

家、集体和农民之间分配；级差地租 II 源于土地

经营者的投资性增值，属于土地经营者所有。所

以，级差地租的分配过程中需要通过利益相关者

充分的协商谈判机制，分清各方在土地利用中的

贡献，分析土地的当前收益和潜在收益，保障各

方的合理诉求。

（（二二）） 根据乡村振兴五大目标精准投入乡村根据乡村振兴五大目标精准投入乡村

领域　领域　

外生性发展和内生性发展是乡村发展和振兴

的两种道路。通过外部资源输入和政策支持推动

的外生性乡村发展是必要的，这也是我国赶超战

略的基本思路。然而，外生性发展模式是不可持

续的，如果在外生性发展过程中不能有效推动乡

村内部资源禀赋结构升级转化，逐步过渡到内生

性发展模式，那么乡村未来发展将难以为继。从

外生性乡村发展模式逐步过渡到内生动能的提
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高，乡村不仅需要来自政策和资源的支持，更是

要培养其自身的内生性发展能力。土地出让收益

是出让城市建设用地所获收入扣除农地征收、土

地开发等成本性支出的收益，从根本上来说是取

之于农的。以往地方政府为了推动城市化、工业

化快速发展，将土地出让收入用于城市基础设施

建设和城市公共服务供给。如今我国城市化水平

在整体上逐步提升而城乡之间的差距并未减少，

是时候改变地方政府的财政分配的偏向，将重点

放在乡村建设上。所以乡村振兴战略实施中不仅

要继续提高土地出让收入投入的比例，还要结合

乡村振兴的五大发展目标精准投入乡村各个领

域，增强乡村自身建设水平、提高乡村吸引力，

为建设乡村内生发展能力创造稳定外部环境，为

实施乡村振兴战略整合乡村内部资源。具体包括

以下五个方面：

1. 产业兴旺

乡村产业高质量发展是全面推动乡村振兴的

重要基础，产业兴旺才能更好地吸引社会资本、

土地资源、技术人才等要素投入农业农村领域，

培植乡村内生发展能力。要想驱动乡村产业发

展，就要利用好乡村特色资源和产业优势。乡村

产业根植于农村，而大面积的农用地是乡村具有

的优势资源，提高土地资源利用效率是乡村振兴

的重要环节。根据 《规划》 和 《意见》 确定的土

地出让收入投入的高标准农田建设、农田水利建

设、现代种业提升、耕地和永久基本农田保护等

4 个方面是乡村产业发展的重要保障，通过保护

农用地、提高农业技术水平和完善农业基础设施

等举措满足乡村产业发展的用地需求，在此基础

上再整合乡村的其他内生性资源。

2. 生态宜居

良好的生态宜居环境既能从外观直观反映乡

村整体风貌，也是乡村内里居民能直接评判的生

活水平，所以生态宜居为守住乡村劳动力创造宜

居宜业的外部环境。结合 《规划》 和 《意见》 将

土地出让收入投入人居环境整治、山水林田湖草

生态保护修复两个方面完善水电路气房通讯等公

共基础设施建设，统筹推进生态保护修复和生态

农业建设、保护自然资源，推进乡村公共服务水

平，提升村容村貌，促进人与自然和谐共生、村

庄环境与自然环境浑然一体，保护好绿水青山和

朴实自然的田园风光。

3. 乡风文明

乡风文明建设程度是乡村振兴的保障。《意

见》 中指出要将土地出让收入用于提高农村教育

水平、丰富农村文化内涵和精神文明建设，改善

乡村软环境，从而提升乡村内在竞争力。作为乡

村振兴的精神动力，欣欣向荣的乡村风气有助于

营造邻里和睦的社会环境，从而有助于其他乡村

振兴目标的实现。

4. 治理有效

《规划》 提出要建立健全党委领导、政府负

责、社会协同、公众参与、法治保障的现代乡村

社会治理体制，推动乡村组织振兴，打造充满活

力、和谐有序的善治乡村。结合 《意见》 指出

的，将农村土地综合整治、村庄公共设施建设和

管护确定为土地出让收入投入乡村振兴治理领域

的考核方向。乡村治理水平的高低决定了其他工

作开展的顺利与否，高效的治理水平是打造乡村

优美生态环境、改善人居环境的先决条件，是驱

动乡村产业发展的重要引领，与生产、生活、生

态事业的发展息息相关，直接决定了乡村振兴发

展的进展与成效。

5. 生活富裕

生活富裕是与乡村居民切身利益具有直接关

联的部分，是从“以人为本”的概念出发最直接

衡量乡村生活水平的标准。根据 《规划》 和 《意

见》 确定将土地出让收入投入农村供水保障和以

工代赈工程建设两个方面，可以在乡村振兴初期

减小城乡区域发展差距、整体提高居民生活水

平，实现基本公共服务区域均等化。这也意味着

每一个农村居民都应直接参与到当地乡村经济建

设和发展工作中，用法律和制度的形式保障农村

居民获取应得的发展红利，使得农民能直接受益

于乡村振兴战略。

（（三三）） 以政策引导人才留在乡村以政策引导人才留在乡村，，为乡村振为乡村振

兴持续供给内生动力　兴持续供给内生动力　

外生动力推动的乡村发展模式是不可持续

的，乡村能够可持续发展的根源在于乡村的内生

动力。从主体看，乡村振兴的内生动力从根源上

来自于人，只有发挥了人的积极性、主动性和创

造性才能为乡村创造财富；从乡村发展的持续动

力看，发挥乡村内在资源禀赋和乡村自身比较优
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势才是乡村产业发展、生态宜居和生活富裕的内

生活力和可持续驱动力。乡村振兴的五个方面，

哪个振兴也离不开人，所以发挥好人的主观能动

性是乡村振兴的关键。当前的大背景下，人口老

龄化严重，农村人口持续流出，城镇化率稳定提

升，乡村振兴要做好留住本地人、吸引外来人才

两方面工作，调动人的积极性和创造性，用市场

化手段引导人才流向乡村，确保乡村振兴有持续

驱动力。

六、结论与讨论  

“土地财政”行为模式在过去的三十多年来

帮助我国实现了人口和土地的快速城镇化，为城

市建设提供了大量的土地资源和资金支持，但长

期以来的土地出让收入城乡分配不均导致了城乡

之间在公共服务、基础设施和人居环境方面拉大

了差距，乡村日益凋敝。这其中很大一部分原因

就是人们在实践层面缺少对土地出让收入本质属

性的科学内涵的认识。通过对土地出让收入的工

具属性和公共属性的解析可以发现农村土地征用

出让过程中产生的增值收益在本质上是具有公共

属性的，但由于缺少了对土地出让收入的公共属

性的认识所以出现了例如土地利益相关者的失衡

性分配、公共部门代际间土地资产的不公平性和

土地政治关系的非对称博弈等问题。

自乡村振兴战略实施以来，面对资源要素供

给不足、资金投入不充裕的困境，国家财政政策

优先保障和提高土地出让收入用于乡村振兴比例

的政策取向，土地出让收入应当“取之于农，用

之于农”的本质内涵，以及各利益相关主体的意

愿，都显示应将土地出让收入优先用于农业、农

村发展，缩小城乡差距，为乡村振兴战略实施提

供可持续的外生动力和内生动力。在外生动力方

面，地方政府作为乡村振兴的主要执行者，应当

被赋予与事权平衡的财权确保乡村振兴的资金来

源；现行的以 GDP 为核心的政绩考评体系应将重

点转向乡村振兴战略实施的成果检验；降低对通

过出让城市建设用地的土地财政依赖，引入社会

资本进行城市建设，将政府工作重心转向乡村振

兴。在内生动力方面，对标乡村振兴五大发展目

标，通过农村产业发展改善农民收入水平，改善

生态环境和农村居民生活环境提升乡村生活水

平，投入乡村文化教育领域提升软环境竞争力，

提升乡村治理能力为乡村振兴营造良好环境，完

善乡村基础设施建设回归以人为本的出发点，深

度挖掘乡村优势潜能，吸引多元发展要素，实现

城乡资源双向流动，激发乡村内生动力，形成稳

定的动力来源。
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Study on the power source and mechanism of land transfer income to support rural revitalization
WANG Yubo，WANG Liujia

（School of  Humanities and Law，  Northeast University，  Shenyang  110169，  China）
Abstract： In order to better support the implementation of rural revitalization strategy， this paper explains the dual attributes and 
essential connotation of land transfer income from Marx's land rent theory， and describes the situation that land transfer income is 
used for agricultural and rural development under the incentive and restraint mechanism.  Combined with the Strategic Plan for Ru⁃
ral Revitalization （2018-2022） and the Opinions on Adjusting and Perfecting the Use Scope of Land Transfer Income to Give Pri⁃
ority to Supporting Rural Revitalization， this paper explains the proper fields of land transfer income to support rural revitaliza⁃
tion.  Using Norm analysis method. ， and selecting the relevant data of state-owned land transfer area， land transfer income and 
expenditure for agriculture and rural areas from 2010 to 2018， this paper analyzes the impact of land transfer income on rural de⁃
velopment.  The total expenditure of land transfer income for agricultural and rural development increases year by year， but the 
proportion is lower than that of urban expenditure， and there is a problem of uneven income distribution.  Through the analysis of 
the institutional attributes of land transfer income， it is found that tax-sharing financial system， performance evaluation system 
and low land financial dependence are the exogenous driving forces of land transfer income to support rural revitalization and cre⁃
ate an external environment for the generation of sustainable endogenous driving forces； The rational distribution pattern and pre⁃
cise investment of land transfer income， and the policy guiding talents to flow to the countryside are endogenous driving forces.  
By clarifying the internal and external power sources of land transfer income to support rural revitalization and its mechanism， it is 
helpful to form a rational distribution pattern of land transfer income， reduce the dependence on land finance and narrow the differ⁃
ence between urban and rural development.
Keywords： Land transfer income；Land finance；Rural revitalization；Power source；Mechanism
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