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农地城市流转福利增量分配不均衡实证分析

基于广东21市的三层次土地市场运行数据
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摘   要:农地城市流转与农地征收市场、土地一级市场、城市土地二级市场密切相关,而农民

和村集体、地方政府和中央政府、开发商等三类主体所分享的福利增量分别位于这三层次市场。

根据农地城市流转福利增量形成机制,建立福利分配测算模型,以广东21市数据为基础进行实证

测算,得出如下结论:三类主体福利分享比例与各自在流转中的地位、谈判能力和信息优劣势有

关;开发商的福利份额最大,地方政府次之,农民和村集体最少;经济发达地区三类主体福利分配

差距较大;全部城市的福利分配比例在时间上呈动态变化。
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AnEmpiricalStudyontheDistributionDisequilibrium
ofWelfareIncrementofRural-urbanLandConversion
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Abstract:Theprocessofrural-urbanlandconversioniscloselyrelatedtothe
expropriation marketofagriculturalland,theprimaryland market,andthe
secondary land market. Welfareincrement shared by the three kinds of
stakeholdersincluding farmers and villages,local governments and central
government,anddevelopers,existsinthethree-levellandmarket.Accordingly,
theeconomicwelfareincrementinlandconversionwasanalyzed,andthewelfare
distributioncalculationmodelwasestablished.Basedonthedataof21citiesin
Guangdong Province,it was concluded that the proportion ofthe three
stakeholders’ welfare distribution liesin the position during the process,
negotiatingability,andinformationadvantagesanddisadvantages;developers
obtainthemostshareofwelfare,localgovernmentssecond,andfarmersand
villagessharetheleast;welfaredistributiongapsinthethreelevelsarelargerinthe
developedareas;andthewelfaredistributionproportioninthe21citiesisdynamic
intime.
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  农地城市流转是一个土地所有权和土地利用

性质都发生变更的土地流转过程[1]。整个流转过

程中的利益相关主体主要包括中央政府、地方政

府、村集体组织、用地单位和被征地农民[2]。由于

土地所有权和土地用途的变化,土地本身的价值

及给相关利益主体带来的福利也会发生变化。一

方面农民和村集体(除少数区位极佳的城中村)获
取相对低廉的征地补偿,另一方面城市政府通过

“招拍挂”方式高价卖地、开发商通过高价卖房赚

得“盆满钵满”,这种经济福利分配失衡的格局已

受到社会各界广泛关注,到底相关利益主体在土

地增值中发挥多大程度作用,应分享多大权重的

福利份额成为问题的焦点。
理论界关于农地城市流转福利分配的相关研

究成果颇丰,早期周诚教授研究土地增值的含义、
形态、特点和规律,将其划分为投资性增值、供求

性增值、用途性增值[3],奠定了这一领域的研究基

础。大约在十年前农地转非的收益分配研究形成

了一股热潮,其中有三种观点被大家熟知,即“涨
价公私兼顾”[4]、“涨价归农”[5]及“涨价归公”[6]。
在此基础上,众多学者有以调查数据为支撑,反映

典型地区的增值收益分配现状和问题[7],或者提

出村社集体保留增值收益的必要性[8];还有以武

汉市[9]、江苏省N市[10]等地的农地城市流转相关

数据资料为基础,测算各主体实际参与增值收益

和福利分配的状况,或以全国省际、市际面板数据

为基础测算增值收益形成的三大环节及其各自的

份额[11],并对分配的不公平程度进行测度[12]。
还有学者对福利分配的均衡目标(或合理比例)进
行研究,如 从 土 地 发 展 权 角 度 进 行 分 析 和 测

算[1314],参考划拨土地补交出让金比例和土地增

值税率确定合理分配比例[15],从权利贡献角度提

出分配测算思路[16]。综合以上研究,虽有对各个

主体实际分享的收益或福利的比例进行测算,但
缺乏从土地交易的多层次市场的角度进行系统地

阐述和分析,本文试图从这一视角梳理农地城市

流转全流程福利增量的形成,并对各利益主体参

与福利分配的不均衡现状进行实证研究,以发现

问题之所在,为相关部门决策提供参考。

一、三层次土地交易市场中农地城

市流转福利增量的形成分析

  农地城市流转全流程中利益主体的福利状况

变化(在此主要考察经济福利),源自于全流程不

同阶段各主体凭借所占有的土地权利而分享不同

份额的经济收益,这些收益都来源于土地产权交

易(有交易才有土地增值,才引起利益主体的福利

变化),而不同土地产权交易活动在我国现阶段又

归属于不同层次土地交易市场,与农地城市流转

紧密相关的土地交易市场层次,在理论界已形成

相对一致的认识,即农地征收市场、城市土地一级

市场、城市土地二级市场[17]。发生土地产权交易

的这三个层次市场,都分别产生土地价值增长和

经济福利增加,这些福利增量分别被农民和村集

体、地方政府和中央政府、开发商所分享。

1.农地征收市场中农民和村集体所分享的

福利增量形成分析

一般来说,农地征收虽然是国家强制力的表

现,但仍然是一种土地产权交易,即农地所有权

(含承包经营权权能)的交易关系,地方政府作为

实际的买方通过向原农地所有权人和使用权人给

予法律所要求的征地补偿来获得土地的全部权

利。根据我国现行的征地制度与政策,征地补偿

多采用征地片区综合价,虽是基于农业用途的补

偿,但实际上,补偿总额一般高于农用地本身的价

值,例如失地农民的养老保障水平一般都高于农

村基本养老保险。征地补偿额高于农用地价格的

部分就是农民和村集体所得的经济福利增量。

2.城市土地一级市场中地方政府和中央政

府所分享的福利增量形成分析

此处的城市土地一级市场即地方政府将一定

年限的城市土地使用权出让给初始的城市土地使

用者的市场,地方政府代表中央政府作为唯一的

卖方占据垄断地位,从而获取超额利润,即经济福

利增量的一部分。从农地征收而来的土地,经过

一系列基础设施建设和场地平整等土地开发活

动,达到熟地利用条件,然后以城市建设用地的形

式在土地一级市场上出让,由于有用地需求的企

业数量众多,再加上采用招标、拍卖、挂牌等公开

竞争方式来决定买方,特别是随着新世纪以来房

地产业蓬勃发展及其他类型用地需求的膨胀,导
致城市土地一级市场的交易价格高企,溢价显著。
地方政府长期以来通过“低价征地、高价卖地”的
土地财政发展模式获取大量的土地增值收益和经

济福利增量。这部分主要被地方政府所占有、中
央政府参与分配的经济福利增量应等于城市土地

一级市场出让价格扣除征地补偿全部成本和土地
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开发成本之后的余额。

3.城市土地二级市场中开发商所分享的福

利增量形成分析

城市土地二级市场既包括城市土地使用权再

转让的市场,也包括开发商利用出让获取开发用

地进行商品房开发销售活动而进行的新建商品房

买卖交易的市场;而本文在此主要讨论后者的福

利分配问题。过去十几年我国经历了房地产业高

速发展的时期,政府通过各种措施刺激民众的住

房消费,部分城市的房地产市场由于一系列客观

和主观原因长期处于卖方市场的状态,房地产价

格节节攀升,似乎看上去呈“没有最高、只有更高”
的状态和趋势,房地产开发业成为投资回报率最

高的行业之一。该层次市场中开发商所获取的福

利分配量应等于城市土地二级市场即新建商品房

交易市场的交易价值扣除开发商全部的开发成本

费用(含土地出让取得成本、借贷利息、房地产开

发建设成本等)和开发阶段税费之后的余额。

二、福利分配测算模型

与数据说明

  1.测算模型

(1)农民和村集体福利分配量测算公式

如前对农民和村集体所分享的福利增量的分

析,在农地征收市场中该类主体所得的福利分配

量的计算公式为:

Wrc+Wf=CLR-Val (1)
其中,Wrc和Wf分别表示村集体和农民所获得的

福利分配量;CLR表示地方政府给予失地农民的

征地补偿价格;Val表示农用地价格。为了达到测

算结果的代表性和标准化,本文在此测算的村集

体和农民所得的福利分配量均为单位面积(每平

方米)的收益,征地补偿价格和农用地价格也以

“元/m2”作为单位。
(2)地方和中央政府福利分配量测算公式

如前分析,地方和中央政府在城市土地一级

市场获取经济福利分配量的计算公式为:

Wlg+Wcg=LTR-Cld-CLR (2)
其中,Wlg和Wcg分别表示地方政府和中央政府所

获得的福利分配量;LTR表示土地出让收益;Cld
表示土地开发成本;CLR表示地方政府给予失地

农民的征地补偿价格。与前类似,在此也计算单

位面积指标,即每平方米的土地出让收益、土地开

发成本和征地补偿价格。
(3)开发商的福利分配量测算公式

如前理论分析,开发商在城市土地二级市场

获取经济福利分配量的计算公式为:

Wd=SRRE-LTR-Cc-T (3)
其中,Wd 表示房地产开发商所获得的福利分配

量;SRRE表示开发商所获取的房地产出售收益;

LTR表示土地出让收益(即开发商的土地取得成

本);Cc 表示房地产建设成本;T 表示房地产开发

环节政府所获取的各种税费。
依据房地产开发项目成本收益测算原理,开

发商所得的福利增量测算可具体化为如下公式:

Wd=Wdul*(S÷pr)=
SRRE-LTR-Cc-T=
rsp*S-lup*(S÷pr)-
ucc*S-t*rsp*S (4)

其中,Wdul表示房地产开发商从单位面积土地上

所获得的增值收益;S 表示房地产开发项目中房

屋建筑面积;pr表示容积率;rsp表示房地产销售

单价;lup 表示土地单位价格;ucc表示单位建筑

面积建设成本;t表示房地产开发商取得一单位

销售收益须缴纳的各种税金的税率,本文在此取

值为6%(营业税为销售收入的5%,而城市维护

建设税、教育费附加分别为营业税的7%和3%,
再加上其他税费,总计约为销售收入的6%)。

上述公式的等式两边同时除以房屋建筑面积

S再乘以容积率pr,则可以得到:

Wdul=rsp*pr-lup-ucc*pr-t*rsp*pr=
rsp*pr(1-t)-lup-ucc*pr (5)

  2.数据来源

在测算式(1)的征地补偿价格时,虽每隔5年

会出台《广东省征地补偿保护标准》,但该标准以

镇(街)为划分单元,同一市不同镇(街)往往归为

不同等级,再加上该标准更新较慢,故本文未予采

用。而是根据产值倍数法,依据各地级市主要农

用地(耕地和园地面积之和)单位面积种植业产值

作为产值的数据来源,严格按照《土地管理法》规
定,以征地前3年的平均种植业产值作为产值数

据来源,以30倍年产值作为各地级市征地补偿价

格的测算依据。
在测算式(1)的农用地价格时,主要依据收益

还原法的原理,按照收益无限年期的公式来计算。
资本化率取长期内平均利率,即5%。农用地纯

收益则来源于种植业产值增加值,单位面积农用
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地纯收益则用种植业产值增加值除以耕地和园地

面积之和来计算。
在测算式(2)的单位面积土地出让收益时,用

土地出让总成交价款除以土地出让总面积来计

算。虽然土地出让中有一定比例是存量建设用

地,但2003-2013年间广东省各市正处于城市快

速扩张阶段,通过征收城郊农用地而形成的建设

用地占据出让总量中的绝大部分比例,因此利用

全部土地出让单价来代表农地城市流转后出让单

价虽存在误差,但不显著影响计算结果和结论。
关于式(2)中单位面积土地开发成本的数据,

主要是参照广东省不动产登记与估价专业人员协

会发布的《广东省土地估价技术报告评审标准》:
广东省各个地级市土地开发费的标准为50~245
元/m2,在本文中统一按照50元/m2 取值。

式(5)中的房地产销售单价是利用统计数据

中的商品房销售额除以商品房销售面积得到;而
该公式中的容积率是根据全省21个地级市的基

准地价内涵综合确定,本文在此取值为2.2;土地

单位价格则是利用土地统计数据中的土地出让总

金额除以土地出让面积得到;单位建筑面积建设

成本则是利用统计数据中的竣工房屋价值除以竣

工房屋面积得到。

其他原始数据来源说明如下:21个地级市种

植业年产值和增加值、商品房销售额、商品房销售

面积、房地产开发中竣工房屋价值、竣工房屋面积

等数据来源于2004—2014年《广东统计年鉴》;耕
地和园地面积来源于历年广东省土地利用变更调

查数据;土地出让成交价款、出让面积的数据来源

于2004—2014年《中国国土资源年鉴》。

三、福利分配不均衡现状实证分析

1.福利分配的总体特征分析

根据式(1)~式(5),可计算得到2003—2013
年广东省各地级市农地城市流转中位于征地市

场、土地一级市场、土地二级市场,分别由农民和

村集体、地方政府、开发商分享的单位面积福利

量。将三层次各地级市年度福利分配量平均即可

得到如表1所示的数据。分别归属于村集体和农

民、地方政府、开发商的农地城市流转福利分配量

之间的比例关系失衡,以全省各年度总计平均来

看,三层次福利分配量的大致比例为1︰12︰

105(见表1)。开发商分享了经济福利总量中的

绝大部分,地方政府则处于中等,而农民和村集体

所分享的福利量则最少。

表1 2003—2013年广东省及各地市三层次福利分配量及比值

地区
年均单位面积福利量/(元·m-2)

农民和村集体 地方政府 开发商

三层次单位面积福利量比值

农民和村集体 地方政府 开发商

广东 62 736 6554 1 12 105
广州 110 1764 11615 1 16 106
深圳 39 1964 18165 1 50 466
珠海 56 1472 9210 1 26 166
汕头 126 607 4556 1 5 36
佛山 161 1459 4629 1 9 29
韶关 53 262 1841 1 5 35
河源 48 326 992 1 7 21
梅州 74 221 1061 1 3 14
惠州 66 329 3221 1 5 49
汕尾 51 242 1338 1 5 26
东莞 48 1309 3743 1 27 78
中山 87 430 3991 1 5 46
江门 48 310 3165 1 6 66
阳江 45 189 1819 1 4 40
湛江 44 340 2739 1 8 62
茂名 63 199 2076 1 3 33
肇庆 89 181 2742 1 2 31
清远 43 257 2393 1 6 56
潮州 55 460 1072 1 8 20
揭阳 81 452 619 1 6 8
云浮 59 201 1663 1 3 28
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  2.福利分配的空间特征和区域差异分析

由表1显示的各年平均的单位面积福利量来

看,各地市农地征收市场中农民和村集体分享的

福利量差距不大,都位于39~161元/m2 之间;而
在城市土地一级市场中地方政府所得福利量的差

距则较大,位于181~1964元/m2 之间;在城市

土地二级市场中开发商所得福利量的差距更大,
位于619~18165元/m2 之间。珠三角城市中深

圳、广州、珠海的政府和开发商所得的福利量明显

高于其他市且依次递减,而深圳的三层次福利分

配量差距尤其大,说明该市的政府和开发商福利

量分配比例远高于农民和村集体;佛山、东莞两市

三层次福利分配量次之,但也明显高于其他市,而
这两市的政府和开发商所得福利分配量相差不

大,后者大约是前者的3倍多,说明地方政府所得

的福利量相对于开发商而言不算小,房地产开发

阶段的土地溢价不是特别大;非珠三角地区只有

汕头的三层次福利量水平较高;河源、梅州、汕尾、
阳江、茂名、潮州、揭阳、云浮等地市的福利量水平

相对其他市较低,说明经济发展水平较低地区的

福利增量比较少,且福利分配差距不大。
从不同城市三层次福利分配量相对比例来

看,深圳、珠海、东莞、广州四市政府和开发商所得

的福利分配量远远大于农民和村集体所得的福利

分配量,说明这些地市的农地城市流转福利分配

不均衡程度较大,尤其是深圳市农地城市流转福

利分配的失衡程度最严重。

3.福利分配的时间特征和动态变化分析

为了通过图形表示各城市在三层次土地市场

三类利益主体的福利分配量的时间变化特征,保
证图例有相对清楚的区分度,本文在计算出广东

省21个地级市的各利益主体福利分配量之后筛

选出9个典型城市(包括广州、深圳、珠海、汕头、
佛山、韶关、梅州、东莞、湛江)作为代表城市进行

图示分析。
将9市的农地征收市场中农民和村集体所得

的单位面积福利分配量用折线图表示见图1。在

农地征收市场,除深圳之外,几乎所有地市的农民

和村集体所得福利分配量均是逐年上升的。其中

佛山、汕头、广州的福利分配量相对其他地市较

高,佛山在2003—2013年各年这一指标均高于

100元/m2,显著高于其他地市;韶关、梅州、湛江

等非珠三角地区的农民和村集体所得福利分配量

稳步递增,其中2012—2013年梅州市该指标均超

过100元/m2;深圳2007—2013年该指标都低于

40元/m2,主要原因在于深圳自2007年以来单位

面积农用地产值不增反降,这也印证了按照《土地

管理法》所规定的两类补偿费总和不超过年产值

30倍在实践操作中难以实施;其他地市在征收环

节各年的单位面积福利分配量都位于25~100
元/m2。

图1 2003—2013年9个典型城市农地征收市场农民和村集体所得的福利分配量变化

  将9市的土地一级市场中地方政府所得的单

位面积福利分配量用折线图表示见图2。在城市

土地一级市场中,各地市政府所得的单位面积福

利分配量各年之间上下波动幅度较大,但总体趋

势是上升的,由于2013年房地产市场引致的土

地出让市场形势高涨,绝大部分市的政府的福利

量创出历史新高。其中深圳在2008年剧烈上升,
而2009年迅速下降,2013年又大幅度拉升;广州

则是2005—2008年各年交替降升,2009年上升

明显,2010年又有所下降,2013年上升明显;珠

海则是2008年下降明显,2013年上升显著。珠

三角各市中佛山和东莞政府的福利分配量较高,
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波动幅度较小,这说明政府所得福利量相对稳定。
非珠三角地区,地方政府所得福利量较小,反映

出经济发展特别是房地产市场引致的土地需求

有限。

图2 2003—2013年9个典型城市土地一级市场地方政府所得的福利分配量变化

  将9市土地二级市场中开发商所得的单位面

积福利分配量用折线图表示见图3。在城市土地

二级市场,各市开发商所得的福利分配量虽然受

房地产市场影响而波动幅度较大,分别在2007
年、2010年或2011年、2013等年份有较高增幅,
而在其他年份则平淡或下降,但总体趋势仍然上

升。从历年变化来看,深圳、广州、珠海始终占据

所有市福利量的前三位,而其他市基本都低于8
000元/m2。说明开发商所得的福利量在一线和

少数二线城市与其他二三四线城市之间差距较

大,开发商在这些城市所获取的福利分配比例

较大。

图3 2003—2013年9个典型城市土地二级市场中开发商所得的福利分配量变化

  4.福利分配不均衡现状的成因分析

由前文可见,相对于粤东、粤西、粤北,虽然珠

三角各市三类主体在三层次市场所分享的福利绝

对量都较高,但三者之间的福利分配比例差距较

大,即农民和村集体相对于地方政府、开发商所得

的福利量较少。相反,非珠三角地区特别是粤西、
粤北各市农民和村集体所获得的福利量虽然也较

少,但与地方政府、开发商相比,差距不太大,福利

量分配均衡度稍好一些。
根据广东省21个地级市数据实证分析可见,

农地城市流转福利增量在不同主体之间的分配不

均衡,以及在空间和时间维度的不均衡,结合前文

建立的福利分配测算模型,分析其成因如下。

对于农民和村集体而言,由于长期以来的工

农业产品价格剪刀差,以农业用途产值为依据计

算征地补偿标准导致其福利分配量偏低。主要原

因在于,现行的农地产权制度存在诸多缺陷,农民

和村集体被排除在农地发展权的收益主体之外,
农地流转为城市用地受到法律的诸多限制,农民

对土地的生产经营方式被长期固化在农业生产

上,再加上在征地过程中农民和村集体在组织水

平、谈判能力及对农地发展权的认识相对于政府

和开发商具有天然劣势,从而使其在征地市场的

福利分配中长期处于弱势和利益受损地位。
对于地方政府和中央政府而言,由于建设用

地与农用地及城乡土地之间存在显著的产权权能
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差异,导致流转前后存在着巨大的土地价值鸿沟,
地方政府凭借征收市场的买方垄断和出让市场的

卖方垄断,在前一市场中维持尽可能低的补偿水

平,而在后一市场中取得尽可能高的土地出让收

入,从而获取大量增值收益和福利分配量。土地

征收市场和城市土地一级市场中地方政府既是

“运动员”,更是“裁判员”角色,导致绝大部分农地

发展权收益和全部的市地发展权收益被政府所

独享。
对于开发商而言,由于近十几年我国房地产业

持续快速发展,阶段性房地产需求集中释放,各级

政府对房地产市场的频繁干预和调控及地方政府

对“土地财政”的过度依赖,商品房开发资质的限制

与土地“招拍挂”出让市场的高门槛导致城市新建

商品房的合法供给实质上被开发商所垄断,以上诸

多原因导致国内房地产市场长期处于卖方市场和

价格高企的状态,商品房售价相对于开发成本攀升

更快,而社会平均利润率变化不太大,因而开发商

能获取丰厚的利润回报和巨大的福利分配量。

四、结论与建议

通过前文对农地城市流转中各主体福利分配

不均衡现状的理论和实证分析,可得出如下几点

结论与建议。
第一,三层次土地交易市场所产生的福利增

量分别由农民和村集体、地方政府、开发商分享,
各自分享的比例与各个利益主体在农地城市流转

中的地位、谈判能力和信息优劣势有关。为此,通
过加强对农村土地产权的法律保护、完善村民自

治机构、组建和完善组织协调能力更强的集体经

济组织、加强农村信息网络基础设施建设和农民

的教育培训,可提高农民和村集体获取更多福利

的机会和能力。
第二,开发商在整个农地城市流转过程中分

享的福利份额最大,地方政府次之,农民和村集体

的福利份额最少,各主体间福利分配不均衡程度

较大。为此,应该通过加强对房地产开发企业的

税收征管(特别是严格据实征收土地增值税)、调
控房地产市场短期供需失衡等措施,调整开发商

获取过高的福利分配比例;通过推动地方政府财

税体制改革、培育新的主体税种以减少“土地财

政”依赖度,调整地方政府以“低价征地、高价卖

地”维持其较高的经济福利。
第三,相对来说,经济发达地区,三层次福利

分配比例的差距较大;而不发达地区,福利分配差

距较小。但经济发达程度类似地区也可能由于土

地财政依赖度、房地产市场价格高低差别而导致

福利分配不均衡程度相差较大(如珠海与佛山、东
莞差别较大)。为此,可考虑将土地出让收入的一

部分纳入中央财政,并与房地产开发企业缴纳的

国税收入的一部分整合为调节地区之间三层次福

利分配差距的基金用于平衡地区之间的差异。
第四,随着经济增长周期性变化和房地产市

场“潮涌”式、“波浪”式发展,三层次的福利分配比

例是动态变化的。因此,为保障三层次土地交易

市场三类利益主体的福利分享均衡,应采用税收

手段、财政转移支付及补偿标准的动态调整适当

平抑这一系列波动和变化。
本文致力于对农地城市流转中各主体福利分

配问题进行分析,但由于数据可得性、技术上区分

各主体福利边界的困难及笔者研究能力的限制,
使得本文仍存在一定的局限和不足。例如仅从福

利初次分配层面进行分析和探讨,而未涉及到税

收、财政转移支付等二次分配层面;本文的福利内

涵仅限于经济福利,由于通过微观调查途径一般

仅可用于农民非经济福利的计量(例如居住环境

应纳入非经济福利范畴,但其好坏程度难以直接

进入中央政府、地方政府和房地产开发商的自身

效用函数),况且国内外关于非经济福利的计量方

法尚不成熟,因此本文未涉及这方面的福利度量。
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