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土地发展权制度是英国、美国和欧洲部分国家

在20世纪30年代为保护农业用地、森林等而设计的

一种土地利用管理机制，它是从土地所有权延伸和

派生出来的一种权利，是在经济社会日益发展，城镇

化和工业化飞速发展情况下产生的具有相当独立性

的权利。

一、土地发展权理论

（一）土地发展权的构成要件

土地发展权的主体与土地权益的归属密切相

关，当前存在国家和个人两种主体。由于我国二元

土地所有制结构，土地分属于国家所有和集体所有，

集体作为农村土地的权利主体更能促进社会的和谐

和稳定。

依照法律规定，改变土地用途和提高土地使用

强度是土地发展权的两个重要内容。土地发展权的

主体在实施相关行为时必须遵守法律法规。由于土

地发展权是利益的象征，各方主体都希望能够利益

最大化，这是个博弈过程。因此，国家在强调公共利

益时不能侵害老百姓合法权益，个人在追求利益最

大化的同时要为公共建设留有一席之地，给后代子

嗣留存资源。

（二）土地发展权的特征

土地发展权可归属于用益物权，但又区别于一

般的用益物权，具有自身特有的特征。

一是土地发展权多样化的权利主体。权利主体

的确定与国家制度、社会条件、历史文化都有较高的

关联度，其中与土地制度最为密切，即土地利用方式

的多样化决定主体的多样化。从世界范围来看，土

地发展权的主体主要是一元的单一主体。

二是土地发展权须有前置定条件。具体包括两

点：一是满足国家对土地规划的要求，此项条件是行

使一切土地发展权的前提条件，也是最为重要的一

条；二是待开发的土地有利用的可能性，这是核心条

件。只有满足这两个条件，处于待开发的土地才能

够实现其土地发展权。

三是土地发展权利的对世性。对世性是物权的

根本属性，即权利没有确定的、具体的义务对象。作

为典型物权的土地发展权，其对世性体的权利主体

是特定的。无论国家、集体还是个人，一旦他的土地

发展权确定，都应该受到相应的保护，不得非法侵犯

他人的权利，否则会受到法律制约。

四是土地发展权的价格由市场决定。土地发展

权是一种对土地未来开发收益的权利，因此对权利

的价值评估就尤为重要。作者认为，土地发展权的

价格由市场根据价格变动自由决定才能体现出合理

性与科学性。

二、我国确立土地发展权制度的意义

目前，在我国明确土地发展权制度，可以打破土

地征收困境，达到保护耕地，维护农民利益，促进农

村社会发展，保障城镇化进程的目的。

（一）确立土地发展权制度可以保障农民土地权力

当下，英美等发达国家的土地发展权制度已经

成为国家土地制度中的重要内容，但是我国还在理

论探讨阶段，尚未正式引入这项制度。因此，我国在

农地征收过程中政府以低价征收农地，再通过“招、

拍、挂”实现其“土地财政”，极大损坏了农民利益。

土地性质决定了其具有商用、工用和农用等多方面

用途，但是在利益面前，地方政府可以随意改变土地

用途，无疑侵犯了集体与农民的合法权益。英美等

国所创设的土地发展权制度，能够有效限制并监督

土地所有权的规范行使，保护农民土地权益。

（二）确立土地发展权制度可以有效保护耕地

作为传统的农业大国，对于土地资源的高效利

用和有效保护都是极其重要的。但是在实践中，无

我国建立土地发展权制度的运行条件
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论是优质耕地被换成劣质土地，还是农用土地被改

作商业用地、工业用地等，耕地资源都在遭受着不法

侵害。完善的土地发展权制度，能够有效地杜绝非

法侵占耕地现象，有序地进行乡村建设，实现城乡和

谐共存发展。同时，土地发展权在调整土地供需、保

护耕地上都具有重要作用。

（三）确立土地发展权制度能有效地调整土地用途

我国正在进行的工业化与城镇化需要大量的建

设用地作为支撑，但严格的耕地保护制度使有限的

土地供应成为制约发展的瓶颈。因此，农业耕地被

侵蚀，环境受破坏也将不可避免。如何协调经济发

展、生态保护、粮食生产这三者间的关系是我国亟待

解决的重要问题。土地发展权制度在有效协调经济

发展与土地、环境保护之间的矛盾上起着重要作

用。土地发展权制度能合理协调土地用途，对土地

进行宏观把控，确保土地合理利用，耕地和环境免遭

破坏。

三、我国确立土地发展权制度的条件

在目前我国尚未明确正式规定土地发展权制度

之时，地方政府结合本地实际进行了一系列土地发展

权制度的创新实践，例如重庆“地票交易”改革，嘉兴

“两分两换”试验，成都“拆院并院”试验，天津“宅基地

换房”改革试验等，其在保护耕地、优化资源、集约利

用土地等方面所取得了巨大成效。作者认为，在我国

确立土地发展权制度必须具备三个运行条件。

一是制度前提条件。作为土地管理制度的核心

内容之一的土地发展权制度，必须在我国现行土地

制度框架内找到席位。根据宪法规定，我国实行土

地国家所用和集体所用的所有制形式，在这种土地

制度背景下，土地发展权制度的建立和应用必须以

优化土地资源配置、公平分配财富为价值取向。国

外现行的土地发展权制度主要存在两种模式，即土

地发展权以英国为代表的“归公”模式和以美国为代

表的“归私”模式，在这两种模式的选择上，毫无疑

问，土地发展权归属国家或者集体所有才是正确的

选择，这也符合中央制定的农村土地制度改革必须

遵循的三条原则，即土地公有制性质不能改变，耕地

红线不能突破，农民利益不能受损。

二是市场机制条件。英美等国实施土地发展权

制度的经验表明，市场机制是土地发展权制度存在

与运行的重要条件。作为土地发展权的重要权利

——土地开发利用权，目前我国采取的是集体土地

转变为国有土地的模式，这种模式的特征就是以土

地用途管制为前提，以行政强制为手段，市场机制基

本被排斥在外，这也成为阻碍我国土地发展权制度

建立的因素之一。正在进行的集体建设用地入市改

革就是要建立国有土地与集体土地“同地、同权、同

价”的市场机制，这也正是土地发展权制度建立的重

要前提条件。重庆“地票交易”就是运用市场机制实

现了城乡建设用地指标的动态平衡，天津“宅基地换

房”也是通过拆村并居增强了建设用地的利用强度。

三是权能配置条件。目前我国农村土地制度改

革取得了巨大成效，市场机制在土地资源配置上起

到了决定作用。但是，农地权能配置中还存在着一

些问题，例如产权不明晰、权能不完善、市场不健全、

流转不通畅等，这也影响着我国土地发展权制度的

建立。土地的占有权、使用权、收益权、处分权构成

了土地所有权完整的权能结构，关于土地发展权的

占有权，应通过不动产登记明晰产权关系，用法律形

式保护产权人的合法权利；关于土地发展权的使用

权，应体现在土地权利人通过改变土地用途上或者

提升土地利用强度的行为，即土地所有者“发展”土

地的创新；关于土地发展权的处分权，应通过发展权

入股或抵押、质押等方式实现土地发展权转移，提高

土地集约化利用程度和开发使用效率；关于土地发

展权的收益权，通过改变土地用途和利用强度实现

土地价值增值，其收益的合理分配是解决征地矛盾

的有效手段。

作者简介：吕军书，河南师范大学三农法律问题

研究中心教授。

（摘自《农业经济》2020年第3期）

58


