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农村产业融合用地改革的外部性问题分析 
魏纬地 

（四川大学  四川 成都  610065 ） 

摘要：学界对于产业融合可以加快产业结构升级、形成新的产品和新产业的作用已经形成了共识。而中国的农村土地改革历程中，
最能体现出外部性理论的一项改革就是家庭联产承包责任制。这项改革在一开始激发了农民耕种的积极性，体现出来很大的正外部性。
但是随着土地规模报酬递减，分散的细碎化的土地要想实现规模化经营存在很大的难度，分散化的土地使得农民难以抵抗自然灾害和
经营失败的风险。所以在产业融合用地问题中，必须要对外部性的问题进行深入研究，才能促进真正实现农村产业融合，促进产业结
构升级。 

 

1.引言 
2017 年 12 月，国土资源部、国家发展改革委发表了《关于

深入推进农业供给侧结构性改革做好农村产业融合发展用地保
障的通知》，《通知》从八个方面明确了保障农村产业融合发展用
地的政策。如何做好农村产业融合发展用地的保障工作，有效盘
活农村土地资源，创新农村产业用地的用地政策成为土地资源管
理中的重要课题。农村产业融合用地的外部性问题，学界对于产
业融合可以加快产业结构升级、形成新的产品和新产业的作用已
经形成了共识。农村土地改革历程中，最能体现出外部性理论的
就是家庭联产承包责任制。这项改革在一开始激发了农民耕种的
积极性，使得整个农村的农业生产改善许多，体现出来很大的正
外部性。但是随着土地规模报酬递减，高度分散的细碎化的土地
要想实现规模化经营存在很大的难度，分散化的土地使得农民难
以抵抗自然灾害和经营失败的风险。这严重影响了农村土地资源
配置的效率，一旦土地这种生产要素的流动被制约了，在农村发
展产业就变得难上加难。所以在产业融合用地问题中，必须要对
外部性的问题进行深入研究，只有这样才能促进真正实现农村产
业融合，促进产业结构升级。 

2.1 产业融合用地中制度改革的外部性分析 
从现实的角度来分析，农业生产的经营者想进行规模化经营

首先要从其他农户手中流转土地。由于我国农户承包地的规模小
且分散细，土地流转的交易成本较高。想流转土地进行农业生产
的企业家往往需要投入大量的资金和设备去解决地块分散的问
题，这给他们增加了很大的一笔交易成本，使得农业规模化经营
难以展开。从经济理论的角度上看，我们要求改变目前小规模家
庭式生产的农业经营方式进行规模化经营。而要进行规模化经
营，首先就要解决农村土地的规模化问题，这样我们才能投入大
型的农机设备等进行农业生产以此来节约耕种的成本、人力的成
本提高农业的收入，推动农业的发展。另一方面，在我国农村土
地大量分散和农村土地管理制度的制约的现实情况下，农业经营
者要流转土地的交易费用很高，这一定程度上影响了农业经营者
进行规模化经营的积极性，导致了农业规模化经营无法顺利开
展。所以只有当解决好了土地规模化经营的问题，只有解决好上
述这个矛盾，我们国家的第一产业才能得到更好的发展，才能真
正实现为农业从业者增收提效。 

2.2 土地产权制度改革的正外部性推动二三产业 
除了解决土地规模化经营问题推动一产发展以外，实现产业

兴旺的另一个关键在于如何让社会资本进入农村发展二三产业。
虽然可以通过土地规模化经营来提高第一产业的产值，但是毕竟
一产的附加值相较于二三产业来说是比较低的，如果仅仅只靠一
产的发展来为农村劳动力创造收入实现农村经济的振兴是远远
不够的。笔者认为解决这个问题要从推行农村土地产权制度改革
出发，在保持我国农村土地集体所有制不变的情况下，逐步赋予
农村土地更多的权利；在保持目前乡镇集体建设用地数量不变的
前提下，允许多种方式取得建设用地。推进农村土地产权制度改

革的核心是坚持农村土地集体所有不变的情况下，创新农村土地
产权的实现形式，构建新型的有效的农村土地产权制度体系。为
引入社会资本投资二三产业，解决农村二三产业用地的问题，我
国许多地方已经走出了创新性的路子。成都从 2008 年开始实践
“小挂钩”模式，三圣乡在推进二三产业发展的时候，为了解决
二三产业的用地问题，进行了一系列的集体建设用地和宅基地整
治及流转试点工作（“拆院并院”试点）。 

3.实践中的外部性问题分析 
三圣乡发展模式在当初很好地解决了外来企业想要在当地

发展二三产业所要面临的获取建设用地指标的问题。但是，在建
设用地上产生的增值收益却没有很好得进行分配。无论是通过
“拆院并院”工作还是通过征地补偿工作，农民都没有得到满意
的补偿，而外来投资的老板却获取了丰厚的利润。同时在计算失
地农民补偿标准时主要是依靠城镇养老保险的相关指标，在缴费
基数和缴费标准年限方面缺乏弹性，按照测算的养老保险资金供
求水平和从国有土地有偿使用收益中划出的比例偏低，用于失地
农民社会保障的预留资金偏低，而政府对此项计划的财政支持缺
乏制度和法律保障，给制度的长期稳定运行带来了隐患。同时，
由于征地补偿经费标准不统一也引发了一系列矛盾，既不利于社
会保障制度的稳定，又难以保障失地农民的基本生活水平。 

在制定产业融合用地的制度改革政策的时候，我们应该依据
几条重要的原则：第一，权衡产业融合用地制度改革政策的目标，
因为任何的制度改革活动都会影响到试点地区的经济发展，对当
地居民生活的影响当然也是不可避免的。所以，对产业融合用地
制度进行改革，从根本上来看是为了人们生活的更好，不能为了
进行制度改革发展产业而使得人们的生活水平得不到提升。在前
文的实践例子中，农民就是获得外部性更小的一方，但是他们确
实改革中涉及的主要主体，他们理应获得更多的正外部性。第二，
我们应该摒除那种认为可以彻底负外部性的观点，因为只要存在
人类活动，那么必然存在对环境的污染或者是其他的外部性，在
进行产业融合用地制度改革的时候，不能因噎废食得认为制度改
革只要有负外部性就是不可取的。应该权衡制度改革的好处与坏
处，作出一个对参与主体和社会都更加有利的决策。如果一项制
度改革带来的正外部性不大，甚至还会有更多的负外部性，而由
此给人们带来全面福利的改善的意义并不大，因此其结果往往是
徒劳的。 
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