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摘  要 

开展农村土地流转工作是优化农村土地资源配置的重要手段，有利于促进农业现代化发展，实现乡村振

兴。近年来，随着农村土地大规模流转的兴起，农业生产综合效益稳步提升，但也暴露出在土地流转过

程中基层政府与之相关的治理问题。基于此，文章在网络治理理论基础上剖析土地流转中基层政府治理

存在的问题，并从规范农村土地流转程序、完善相关配套服务、加强流转后监督等方面给出对策建议，

以期依靠多元化的治理方式、多方协调的机制，整合政府、市场、社会各方资源，解决土地流转中基层

政府治理存在的问题，探索基层政府在农村土地流转中的治理创新方式。 
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Abstract 
Land circulation in rural areas is an important means to optimize the allocation of rural land re-
sources, which is conducive to promoting the development of agricultural modernization and rea-
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lizing rural revitalization. In recent years, with the rise of large-scale rural land circulation, the com-
prehensive efficiency of agricultural production has been steadily improved, but it also exposes the 
relevant governance problems of grass-roots governments in the process of land circulation. Based 
on the theory of network governance, this paper analyzes the existing problems of grassroots gov-
ernment governance in land circulation, and gives countermeasures and suggestions from the as-
pects of standardizing rural land circulation procedures, improving related supporting services, and 
strengthening post-transfer supervision. With a view to relying on diversified governance, mul-
ti-coordination mechanism, and the integration of government, market and social resources, to solve 
the problems of grassroots government governance in land circulation, to explore the governance 
innovation of grassroots government in rural land circulation. 
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1. 引言 

土地流转作为农业现代化不可缺少的一环，在乡村振兴中发挥着关键作用，随着我国经济水平和城

镇化水平不断提高，乡村地区大量土地闲置，土地流转可以有效调整与整合人、钱、地三者关系。而在

历史环境和当前的经济政治环境中，农村土地流转问题不单是土地本身的问题，而是事关“三农”，涉

及国民经济可持续发展和牵涉社会和谐稳定的重大问题。2017 年，党的十九大报告指出，必须把解决好

“三农”问题作为全党工作的重中之重，实施乡村振兴战略，把土地改革作为乡村振兴战略的重要内容，

农村土地流转的稳步推进与流转机制的创新成为推动农业发展模式转型和新农村建设的重要途径。而土

地流转的稳步推进以及创新土地流转机制的关键在于基层政府能否因地制宜地将政府、市场和社会等多

个参与主体的力量进行有效整合，使得多个主体共同参与到土地流转中来，积极解决土地流转中遇到的

各种难题，使得基层治理方式与土地流转现状相适应[1]。在农村土地流转参与主体多元化下，基层政府

作为土地流转改革中的“最后一公里”，其明确自身定位，做好“裁判员”角色，积极完善相关法规，

为多元主体提供相关配套服务，同时加强风险管理、实现流转信息共享等，成为目前农村土地流转中基

层政府治理亟需解决的问题。 

2. 农村土地流转对基层政府治理提出的要求 

农村土地流转不仅与土地政策、当地经济发展条件、当地参与者的积极性有关，在具体执行层面关

键还要看基层政府如何治理。本文在网络治理理论视角下梳理出农村土地流转中基层政府治理中的各个

网络关系图，以此明确农村土地流转对基层政府治理提出的要求，明确基层政府治理责权，降低治理成

本，提高治理效能[2]。 
网络治理理论是对网络空间进行组织、管理和调控的理论体系，它涉及到如何维护网络的开放性、安

全性、稳定性，以及保护用户权益和合法权益等方面，其主要强调多元参与原则、多边决策原则、透明与

问责原则、共享责任原则、区域差异原则。在农村土地流转中，政府达到善治目标需要多方参与，政府作
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为治理主体，其在土地流转前期需要依靠基层政府各个部门因地制宜地完善相关法规，为土地流转提供合

法性前提[3]。在土地流转中，需要为农户、农村集体经济组织、土地经营权承包者、下级政府部门、相关

金融机构、土地流转市场、相关交易平台提供完善的配套服务体系，确保土地流转有序进行。在土地流转

后期，需要提供监督及发生纠纷时进行仲裁等，不难看出，无论是在土地流转哪一个阶段，政府治理都需

要和多方主体共同用力，提高基层政府治理水平，促进农村土地流转健康发展。其示意图如下图 1 所示。 
 

 
Figure 1. Grass-roots government network governance map in land circulation  
图 1. 土地流转中基层政府网络治理图 

 
在土地流转中，基层政府要实现网络治理，必须得从以下几方面入手。首先，强调治理的组织性。

土地流转中，基层政府应当设立相关部门进行规章制度的设立、配套服务的提供以及后期的监督仲裁等，

组织机构应当尽可能完善，做到权责统一。其次，强调多元参与原则。基层政府要实现善治，促进农村

土地流转健康可持续发展，积极适应城镇化发展趋势，实现农业规模化发展目标，须得发动多元参与主

体的力量。如提高农户和农村合作经济组织的流转素质，提高法律意识、合同意识等，减少后续不必要

麻烦。对于土地经营权承包者来说，需要完善提供咨询、流转信息平台建设、金融支持等多项服务。同

时，对于相关政府部门及下级部门，要完善相关法规条例，使其在行使监督和仲裁职能时有法可依。最

后是强调透明与问责原则。在土地流转后期，由于土地流转多方参与的特性，多元主体利益具有复杂性，

当政府治理难以调和各主体利益时，需要政府部门进行监督以及仲裁，既有事前各项规定的明确性确保

土地流转中各项事务的合法性，又有事后监督仲裁佐以修正，使土地流转实现经济效益和社会效益双重

目的[4]。 

3. 农村土地流转中基层政府治理存在的问题 

根据网络治理理论，要维护用户即相关参与者的合法性，最基本的条件是基层政府应根据当地的具
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体情况，完善相关的规章制度，保证流转程序的规范性，以此来保障流转信息的公开透明，减少土地流

转随意性。其次是基层政府要起到连接各个参与主体的作用，不仅为各个参与主体提供完善的配套服务，

也要积极引导各参与主体发挥作用，完善土地流转治理体系。最后要实现土地流转的长期稳定性，基层

政府要建立监督问责机制，公开土地流转信息，利于多主体参与与监督。根据以上三方面对基层政府治

理提出的要求，可梳理出当前土地流转中基层政府治理存在的问题。 

3.1. 农村土地流转前期：流转程序不规范 

土地流转中流转程序不规范在以下四个方面体现出来。首先，流转程序缺乏合法性和公正性，流转

程序不规范可能意味着缺乏明确的法律依据和规定，以及不按照公平、公正、公开的原则进行操作，这

可能导致流转过程中存在利益输送、权力滥用等问题，影响到各方的合法权益。如在农村土地流转中，

基层政府本身为促进农业发展，其身份在特定时期较为敏感，某些基层政府既是“裁判员”，又是“运

动员”，此时土地流转程序的规范性尤为重要。其次，流转程序中信息不透明，流转程序不规范可能导

致信息的不透明，即流转相关的政策、法规、流程等信息未能充分向当事人公开和解释清楚，这可能会

使得流转参与者难以了解自己的权益和义务，增加了流转过程中的不确定性和风险。再次，流转程序执

行随意性，流转程序不规范可能意味着执行环节的随意性，即没有明确的标准和程序来指导决策和操作，

这可能导致决策结果的不一致性和不可预测性，增加了流转过程中的不公平和不稳定性[5]。最后，法律

制度不健全，流转程序不规范还可能反映出土地流转相关的法律制度不健全，这包括缺乏明确的法律条

文、监管机构职责不清等问题，缺乏健全的法律制度可能导致流转过程中的合法性和合规性难以保障，

增加了各方的法律风险。 

3.2. 农村土地流转中期：配套服务不完善 

土地流转中配套服务不完善主要体现在以下四个方面。首先，信息服务体系不完善，土地流转过程

中，缺乏及时、准确的信息传递和交流渠道，农民、承租人等相关方面往往难以获取到土地流转的相关

政策、流程、市场行情等信息，导致信息不对称的问题。其次，金融服务体系不完善，土地流转过程中，

缺乏灵活、便捷的金融支持体系，农民或承租人需要资金用于经营、设备更新等方面，但往往难以获得

贷款或其他金融支持，限制了其农业生产水平的提升。再次，技术支持体系不完善，土地流转过程中，

缺乏专业的农业技术咨询和培训支持，新承租人可能缺乏相关的农业经验和技能，导致生产效率低下、

农产品质量不高，影响农民的收入增长。最后，维权保障体系不完善，土地流转过程中，缺乏有效的维

权保障机制，农民或承租人在与土地承包方、合作社等相关方面的权益纠纷时，往往面临维权困难、成

本高昂等问题，导致其权益无法得到有效保护[6]。 

3.3. 农村土地流转后期：监督问责机制不健全 

土地流转中监督问责机制不健全主要体现在以下五个方面。首先，监督责任不清晰，土地流转后，

涉及到多个部门和层级的监督责任，但是责任划分不明确，导致监管职责模糊，难以形成有效监督。其

次，监督手段不完善，监督机构缺乏有效的手段和手段，无法对土地流转进行全面、深入的监督。缺乏

有效的数据统计和监管系统，导致监督工作的缺失和盲区。再次，监督力量不足，基层政府部分地区监

督机构的人员数量不足，工作能力有限，缺乏专业的监督人员和技术支持，导致监督工作无法得到有效

落实。再次，处罚力度不够，针对违规行为，土地流转监督问责机制处罚力度不够，对于违法违规行为

处理不及时、不公正，缺乏威慑力和惩戒力，导致监督问责机制的执行效果不佳。最后，反馈机制不完

善，缺乏有效的信息反馈机制，监督结果无法及时反映和回应社会关切，对于监督工作中的问题和矛盾，
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缺乏有效的反馈渠道和处理机制。 

4. 农村土地流转中优化基层政府治理的对策建议 

4.1. 规范农村土地流转程序 

为了规范农村土地流转程序，基层政府可以采取以下措施。首先，完善相关法律法规，建立健全的

土地流转的法律法规体系，明确土地流转的程序和要求，规定土地流转合同的内容和权益保护等方面的

规定。其次，加强信息公示和监管，基层政府可以建立土地流转信息平台，通过公示土地流转的信息，

包括土地流转意向、价格、期限等，提高流转的透明度，并加强对土地流转行为的监管，防止违规行为

的发生。再次，制定土地流转指导意见，基层政府可以制定土地流转的指导意见，明确土地流转的原则、

条件和程序，指导意见可以包括土地流转的目的、流转权益的保护、流转程序的要求等内容。再次，加

强流转合同管理，基层政府可以制定流转合同的标准格式，并要求流转双方在流转前签订合同，明确双

方的权益和责任，同时，加强对合同的登记和备案管理，确保流转合同的合法有效。最后，提供技术支

持和咨询服务，基层政府可以组织专业人员，为土地流转的参与方提供技术支持和咨询服务，包括土地

流转的政策解读、流转市场的信息发布等，帮助参与方了解流转程序和规则[7]。 
总之，基层政府可以通过完善法律法规、加强信息公示和监管、制定指导意见、管理流转合同、提

供技术支持和咨询服务等多种方式，规范农村土地流转程序，保障各方的利益，促进农村土地的合理流

转和高效利用。 

4.2. 完善相关配套服务 

土地流转中期，基层政府可通过以下方面完善相关配套服务，促进土地流转可健康发展。首先，加

强信息公开和宣传，建立健全的土地流转政策、市场信息的发布渠道，提供咨询服务和培训，提高农民、

承租人等相关方面的知晓率和参与度。其次，完善金融支持体系，建立专门的农业金融机构或农业产业

基金，提供贷款、风险补偿等金融支持，帮助农民或承租人解决资金需求问题。再次，加强技术支持与

培训，设立农业技术咨询服务机构，提供农业技术咨询、培训等支持，提高农民或承租人的农业生产水

平。最后，建立健全的维权保障机制，加强法律法规的制定和落实，建立农民或承租人的权益保护机构，

提供法律咨询和纠纷解决渠道，确保其合法权益得到有效维护。 
基层政府在土地流转中通过以上措施的改进和完善，可以解决土地流转中财力支持、技术支持、信

息支持、保障机制等问题，为流转双方提供便利，逐步完善相关配套服务，提升农业生产效率和农民收

入水平。 

4.3. 加强流转后的监督 

加强土地流转后的监督是保障农民权益、促进农村经济可持续发展的重要任务，可从以下方面进行

加强监督。首先，制定更加明确的土地流转管理办法和法律法规，明确土地流转的条件、程序和责任，

为监督提供法律依据，增加监督机构和人员，加强基层政府对土地流转的组织和管理，设立专门的监督

机构或职能部门，增加专业人员数量，提高监督效能。其次，完善信息公开机制，建立土地流转信息公

示平台，及时公开土地流转的信息，包括流转方、面积、期限、流转用途等，方便农民和社会公众监督。

同时，强化合同管理，鼓励流转双方签订正式合同，明确流转期限、权益、流转用途等内容，并严格执

行。加强对合同执行情况的监督，及时处理违约行为。再次，建立健全的土地流转的投诉举报渠道，鼓

励农民和社会公众积极参与监督，及时受理并处理相关问题。相关政府部门加强调查核实，对土地流转

情况进行抽查和核实，确保土地流转的合法性和真实性。对涉嫌违规行为进行调查，依法处理违法违规
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行为。最后，加强基层政府工作人员的培训和能力建设，提高他们对土地流转政策和法律法规的了解，

提高监督工作的专业性和水平[8]。 
通过信息了解渠道建设，确保农户以及土地承包方获取的信息是准确无误的，减少信息不对称现象

的出现，在此基础上积极健全投诉渠道，鼓励多方主体积极参与，提高办事人员对土地流转的了解程度，

积极对相关事项进行核实，防止土地流转中“非农化”、“非粮化”现象的出现，政府需要通过完善监

督机制，来规范各参与主体的行为。 

5. 结束语 

在当前农村改革发展的背景下，土地流转作为重要的改革举措，对基层政府的治理体系及治理能力

提出了更高要求，受制于现实情况，基层政府治理水平虽在不断提高，但在土地流转中也面临多种问题。

随着时代发展，“三农”问题愈发受到关注，地权变动自古以来就牵涉到经济、政治以及乡村文化多个

方面，基层政府作为改革的直接推动者，处于更加接近土地、农户以及土地承包商的先锋位置，其治理

土地流转中出现的各种问题是一个长期而复杂的过程。本文通过探讨土地流转中基层政府治理存在的问

题，以期在治理现代化背景下促进基层政府治理水平的提升，促进土地流转健康可持续发展，助力乡村

振兴。 
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