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摘  要 

本文希冀结合乡村振兴促进法及相关农业制度法规的相关规定与立法精神，建构适合乡村本土的多元主

体“利益制衡”机制，研究提出存量留用、渐进发展、激发活力、保障稳健等措施，多方位稳控乡村土

地制度治理困境突破，以此形成相适应的“利益制衡”机制助推乡村振兴，通过完善应用涉土地法律法
规、加强乡村改革发展制度保障、突出农村土地规划引领等策略进一步深化乡村土地制度治理，核心解

决农民在土地流转、土地权利人复杂的乡村发展趋势等方面存在的利益受损的困境和风险，厘清土地利

用价值及其关系，制定促进提升农民利益为导向的合理规划措施，使乡村建设更好地与乡村振兴土地制

度治理的近期趋势甚至长期目标相衔接。 
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Abstract 
This article aims to combine the relevant provisions and legislative spirit of the Rural Revitaliza-
tion Promotion Law and relevant agricultural system regulations to construct a diversified “inter-
est balance” mechanism suitable for local rural areas. Measures such as stock retention, gradual 
development, stimulating vitality, and ensuring stability are proposed to stabilize and break through 
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the governance difficulties of rural land system in multiple aspects, in order to form a corres-
ponding “interest balance” mechanism to promote rural revitalization, by improving the applica-
tion of land related laws and regulations, strengthening the guarantee of rural reform and devel-
opment system, highlighting the guidance of rural land planning, we will further deepen the go-
vernance of rural land system, core solutions to the difficulties and risks of interests damage for 
farmers in land transfer, complex rural development trends of land rights holders, and clarify the 
value and relationship of land use, develop reasonable planning measures guided by promoting 
the interests of farmers, so as to better align rural construction with the recent trends and even 
long-term goals of rural revitalization land system governance. 

 
Keywords 
Land Acquisition, Rural Revitalization, Current Situation Review, Judicial Relief 

 
 

Copyright © 2024 by author(s) and Hans Publishers Inc. 
This work is licensed under the Creative Commons Attribution International License (CC BY 4.0). 
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/ 

  
 

1. 引言 

基层治理法治化建设进程中取得显著成绩，但同时发展也面临着一些显著问题，其中较为突出的体

现是乡村土地制度治理困境，例如法律制度适用滞后、适用不力、意识淡薄等问题，由于各地方政府的

实际情况不一致，部分群众不理解、法律适用在此存在空白领域、没有充足可适用的制度进行规制，使

得该类问题难以解决。随着时代的进步，与土地制度治理相关的法律法规正在逐步完善和落实，为更好

保障农民权益、乡村振兴用地，《中华人民共和国民法典》《中华人民共和国土地管理法》《中华人民

共和国乡村振兴促进法》《乡村振兴用地政策指南(2023 年)》等法规政策不断完善，进一步完善制约监

督机制、加强监督管理，采取多种监督方式对权力运行进行监督，政府不断完善土地制度执法工作，土

地被流转一方的权利得到更好的维护，土地流转造成的不利影响也会进一步缩小。与此同时，现代科技

的加持下，治理可以进一步实现信息化、智能化、技术化，基层治理通过不断运用移动互联、云计算、

大数据和人工智能等高科技方式，促进社会生活、社会组织、乡村治理的形态提升与塑造，使得社会生

活、社会组织、乡村治理变得更加智能化，促进乡村治理与经济社会发展进行高度融合。 

2. 实证探析：农村集体土地征收类案件之司法现状审视 

2.1. 我国乡村基层治理法治建设的成效与不足 

2.1.1. 适用滞后：乡村基层治理痛点 
我国法治化进程从原先的中华法系成长为现在的中国特色社会主义法系，吸纳了一些先进观点，也

依然保留了一些传统的方式。例如，我国虽然没有专门的完备的行政法典，但制定了行政法规、部门规

章，这些共同构成了行政法体系。而单独地看基层治理的法治体系，从总体上看，虽然有法可依，但制

度体系存在一些问题。比如没有统一的法典，法律体系显得混乱、无序，适用法律时可能会出现适用不

当或交叉不知如何适用，较大影响了基层治理中的法治化推进。如果制定的地方性法规、村规民约等规

定无法进行适用落实，那其制定就形同虚设，也拖后了法治化建设[1]。 
基层治理的法律法规在实际落实中制度执行无法到位，法律执行的适用一直是很多学者密切关注的

问题，基层法律法规在其实施适用中，面对的种种问题需要去直面应对。 
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民法典的规定填补了乡村振兴领域的立法空白，民法典被喻为社会生活的本草纲目、百科全书，“三

农”问题也包含其中。民法典不仅仅对作了全方位、多层次对于“三农”的民事主体的规定，而且对农

村集体产权制度、承包土地制度等农民密切关注方面的问题都作了具体规定，还落实了宅基地的使用权

[2]，落实了中央关于土地所有权、土地承包权、土地经营权“三权分置”要求等。可以这样描述，民法

典为促进乡村治理体系和治理能力现代化、实现乡村振兴战略给予了重要法律依据。 

2.1.2. 适用不力：乡村基层主体行政服务能力不足 
当前，我国基层治理的突出问题主要集中在执法司法的衔接上，与基层群众最密切联系的是基层服

务组织，出现矛盾纠纷时通常由村组织或者相应执法人员先行进行劝导和解，但在劝解过程中，例如，

农村土地征收中，执法主体可能是征收主体，此时群众无法信服、质疑行政服务能力。基层执法司法人

员总体水平有限，执法队伍需要加强，执法机构的重叠力量依然突出，执法问责机制尚未建立。乡村基

层群众自治组织自治权有限。 
面对双重的沉重责任和压力，农村自治组织捉襟见肘、力不从心。一方面，自治组织的成员如果缺

乏经验，故在实际实施过程中，无法很好地实施基层治理与管理，另一方面，采用民主监督趋于形式、

浮于表面，未完善具体的实施程序，缺乏相应的保障机制，问责制和救济机制未完善实施等，导致民主

决策制度的规定实施不力，重大决策事项的人民主监督不够，导致难以真正实现基层群众自治。 

2.1.3. 意识淡薄：基层治理维权之痛 
站在群众角度，法律是他们的维权方式与保障，但其规则意识可能相对滞后，没有同步权利与义务

观念，其次基层群众中信“访”不信“法”的现象问题严重，使得法律规则意识更加淡薄，还有就是普

法教育流于形式，农民群众的参与热情比较低，这些都在一定程度上阻碍着基层法治建设。 

2.1.4. 征收痛点：土地征收发展现状 
改革开放以来，随着我国市场经济的活跃发展，整个社会的经济活力正在逐步加强，市场经济的发

展使得社会劳动力流动性得到了空前的便利化，同时也极大地促进了社会生产力的发展，使得人们增收

增产势头蒸蒸日上。但是社会经济得到发展、人们收入得到提高的同时，处于城市边缘的土地却面临种

种这样或者那样的问题：首先是随着市场经济体制的逐步完善，进一步促进社会生产力的发展，从而导

致市场需求扩大，进而导致城市规模不断扩张，城市因发展的需要不断吞噬着城市边缘的土地，导致城

市边缘土地被政府大量征收；其次，城市化的不断发展，带来了一系列的负面问题，比如城市固体垃圾

处理问题不当，就近将城市生活垃圾倾倒郊区，导致大部分处于城市边缘的土地沦为城市生活垃圾场，

环境污染问题不断加剧；再则，城市边缘或者面临被征地者由于和政府之间不能达成一致意见，导致很

多人不愿意搬迁，跟整个城市发展的步调不一致，这种落差往往形成所谓的“贫困区房”，影响整个城

市的发展进步；最后，城市因为自身发展的需要而不断征收土地，将集体土地国有化，很多被征地者不

愿意低价出让自己的土地，因此不能和政府之间达成一致的拆迁意见，进而导致政府和被征地者因为拆

迁关系紧张，矛盾尖锐，阻碍了城市的进步和农村的发展[3]。 
由于我国各地经济发展的不平衡，存在东西差距和城乡二元化经济发展差距，国家在制定城市房屋

征收相关法律、法规时，只对房屋征收补偿的标准作了原则规定，具体的标准授权给地方政府根据各地

的具体情况加以制定。正因如此，基于各地政策不一致从而导致政府拆迁与被征地者反对拆迁引发的暴

力冲突时有发生。政府暴力拆迁有着诸多方面的原因，首先是现阶段规范政府拆迁行为的有效立法不健

全，一方面是因为政府征收土地补偿标准过低，导致很多被征地者与政府之间不能达成有效和解。政府

为了更好地开展工作，往往对被拆迁人予以一定的经济补偿，有的政府甚至还与被拆迁方商定给被拆迁

方一处住宅满足被拆迁方基本的生活需要，这些都是行之有效的方式，但是矛盾冲突的根源在于政府和
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百姓能否就拆迁赔偿达成一致的和解。一般来说，政府以较少的征收补偿款获得土地，被征地者是不愿

意达成和解的，其诉求没有得到有效维护，因此才会出现被征地者暴力抗法，政府的拆迁补偿也就自然

而然地成了一纸空文，因为没有人愿意配合，政府又拿这种人没有办法，所以导致拆迁相关的行政补偿

遇到窘境：该怎么补偿，补偿到底按照怎样的标准，俨然成了政府无法回避而且愈发现实的问题。行政

主体的赔偿金额是实际发生的全部损失。然而按照我国现有的标准来看，房屋征收安置费 = 搬迁补助费 
+ 没有提供周转房情况下的临时安置补助费 + 超过过渡期限的临时安置补助费 + 非住宅房屋因停产、

停业造成的损失赔偿费[4]。但是由于种种原因，我国土地征收标准一直备受争议，究其原因，还是各地

方政府的实际情况不一致，部分群众不理解，法律适用在此存在空白领域使然，没有充足的可适用的法

律进行规制，使得该类问题难以解决。 

2.2. 我国乡村基层治理法治建设对农村土地制度重构的重大意义 

基层组织仿若是国家组织体系的“神经末梢”，是社会治理、国家治理的重要内容和重要基点。在

社会治理体系和治理结构中发挥着重大作用。 
基层治理的法治化是在基层治理领域中具体呈现与运用了全面依法治国。基层是立法与司法的重要

领域，基层建设是治国安邦的根本，法律是维护社会和谐稳定的重要利器。在战国时期，在短时间迅速

崛起的秦国，正是充分实行了变法，通过依法治国，在基层中有效执行变法，全国推变法，以法以规治

国，从而达到良好的治理情形[5]。由此可见，基层是反映民主法制建设进程的“航塔”，也是法律是否

贯彻落实生效的重要写照。法律在基层通过坚决的贯彻实施，从而才能在经济社会生活、社会建设中体

现效用。基层党组织和基层干部通过运用法律、采用法治方式、运用法治思维来解决基层的实际问题、

矛盾纠纷，依法依规才能获得群众的长期认可与信服，有效解决矛盾纠纷，这是基层治理难题破解的迫

切要求，也是实现基层治理和谐稳定的现实要求。 

3. 乡村振兴战略对农村征地补偿机制的影响与检视 

3.1. 新时代党和国家的乡村振兴治理新理念 

乡村治理是新时代背景下我国社会治理的重要内容，是国家治理的基础与重心。党和国家高度充分

重视乡村社会治理。党和国家通过采取推进一系列“三农”政策，着力推动乡村社会治理及经济发展，

着力加强农民生活的质量、提高生活水平。农业、农村和农民的整体状况直接呈现乡村社会的进步和转

变，因此，党的“三农”政策和措施对于乡村社会治理、乡村土地制度等都具有重大的影响意义及作用。

法治社会建设以基层治理为基础，以乡村治理为基点，以乡村治理为落脚点，因此乡村基层治理是法治

社会建设必须要正视并面对的方面，基层治理应与社会的转变和发展互相适应，经于此，社会治理才能

基于基层治理建设进行不断创新。 

3.2. 乡村振兴战略中的乡村基层治理内涵 

国家治理现代化作为深化改革开放的总目标，在这一宏观时代背景下，提出了乡村振兴战略。为了

实现治理现代化，法治中国的建设内容是必然选择和应有之义。乡村基层治理作为乡村振兴的一环，做

好基层治理工作，要解决基层治理中面临的矛盾纠纷，使其在法治途径中得以解决，实现治理法治化，

乡村振兴得以实现。在这个大的宏观时代背景下，十九大明确目前我国社会主要矛盾已经发生转变，发

展的“不平衡”与“不充分”成为了矛盾发生的主要缘由，而城市与乡村之间的发展也面临着严重的不

平衡，目前社会发展最大的不平衡存在于城乡之间，最大的不充分是农村发展的不充分。当前乡村发展

不充分导致的衰落现象是当前主要矛盾最凸显的显示。即使乡村社会的衰落现象是世界各国城市化进程
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中都会面临出现的普遍问题，但在我国国家治理现代化的战略目标与任务下，考虑我国的特殊国情，乡

村振兴是现代化实现的必有之义。 

4. 农村土地征地补偿司法救济的法治逻辑与路径解析 

4.1. 探析农村土地征地补偿司法救济的法治逻辑 

从现有案件分析，农村土地纠纷是基层治理中常见的矛盾纠纷，同时也是治理不可回避的问题。土

地征收，是国家为了社会公共利益的需要，依照法定程序将农民集体所有的土地转变为国有土地并依法

给予被征收土地的单位和个人一定补偿的行为。由此可见，政府对房屋的土地征收是其为了公共利益的

需要，对农民集体土地实行有偿使用的一种方式，在这个过程中，突出农村土地规划引领，政府虽然获

得了集体土地的所有权，将集体土地转变为国有土地，但是政府需要给集体土地使用权的人予以一定的

经济补偿，这个补偿有国家的相关法律法规加以约定和限制，因此，房屋土地征收是政府和被征收者之

间的通过沟通协商达到一致补偿意见从而进行行政征收的双方行政行为。但是，作为房屋的被征收征用

人，其处于被征收人的位置，对于房屋征收征用过程中如何维护自己的合法权益，知道法律是维权工具，

但法律意识仍然淡薄，并没有一个理性的认知，即便能查到相关法律法规也不会灵活运用，导致法律适

用难以发挥应有效用。政府和土地被征收者往往因为利益纠纷不能就房屋补偿达成一致的意见，有时会

因意见分歧严重而产生暴力冲突，造成恶劣的社会影响。因此希冀就政府在土地征收过程中出现的问题

进行分析和探讨，并结合实际情况提出相应的解决方法，力求在政府和被征收者之间找到平衡，合理的

化解因土地征收引发的社会难题，以法治逻辑进行问题解决，始终将法治和法治思维融入到基层治理、

土地征收之中[6]。 

4.2. 乡村基层治理法治建设路径新探 

4.2.1. 完善权利制约监督机制 
习近平总书记曾说，要把权力关在制度的笼子里。政府部门权力过大，极容易导致权力滥用，而权

力一旦泛滥，将导致无法挽回的严重后果，进而滋生腐败，产生权钱交易，进而危害整个社会。政府在

土地征收时应当有相关责任问责机制，而且应当设置必要的监管，行政审批、行政许可需要哪些文件，

哪些需要收费、收费多少都应当有规范的标准，而且所涉及重大事项除了领导审查，还需要全程录音录

像，甚至有监察部门和监督部门的审核监督。政府部门应当切实加强自身监管防范，既要做到有法可依、

有法必依，同时也要做到执法必严，违法必究，把权力放进制度的笼子里，才能有效遏制权力寻租等一

系列腐败问题。 

4.2.2. 完善相关立法，建立健全法律法规 
如果政府部门在拆迁时相关制度和措施不透明，将会导致政府相关人员随意暗箱操作，进而导致政

府与被征收者的矛盾凸显，产生一系列社会问题[7]。权力只有在阳光下运作才能保证权力不被滥用，阳

光下的政府才是真正意义上透明的政府，政府之所以在征地问题上和被征收者矛盾激化甚至大动干戈，

很大一部分原因在于政府与群众的沟通不力，部分群众无法理解，而且改革开放以来我国法律制度不完

善，亟待修订和补充，所以在今后解决类似于土地征收问题应当加强立法、合理司法。同时规范政府执

法，在阳光的监督下，通过一系列行之有效的透明化措施，将政府的权利规范化，化解政府同拆迁者的

矛盾，从而维护社会的稳定。 

4.2.3. 加强监督管理，采取多种监督方式对权力运行进行监督 
加强监管措施，多种监管方式并存。建构适合乡村本土的多元主体“利益制衡”机制。如果征收过
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程中能够给被征收人以足额的经济补偿，使其房屋被拆除后的居住、生活条件有升无降，使被拆迁人利

益不受损害，这样的拆迁行为就是造福于民，被拆迁人不会不配合拆迁工作。同时，明确拆迁标准，防

止部分人狮子大开口，侵犯国家利益。因此必须采取有效的监督，对政府权力进行必要的监管，防止权

力滥用，侵害公民合法权益。在这里笔者简单罗列相关监管的职能部门和其他组织或者个人：人民法院、

人民检察院、政府内部的纪律监察部门、新闻媒体、网络。之所以罗列了人民法院和人民检察院，是因

为司法监督效果显著；而政府内部的纪律监察部门可以直接采取相应的措施及时有效对政府的行为实施

管理；新闻媒体和网络是舆论监督方式。 

4.2.4. 政府完善土地征收执法工作 
耐斯托依曾说：每一个进步表面看来都比实际进步更伟大。近年来，关于土地征收方面的立法工作

越来越多，涉及面也越来越广，直接导致对被征地者的保护力度加大，从而带来一系列良好的社会反响。 
首先，立法注重程序化操作，通过立法前的实际调查和听取相关专家的指导建议，充分吸收相关权

威对可能出现的结果进行评估并作出更好的决策；即使是最好的法律也不能保证结果就好，还必须有贤

人和能人来运用法律。 
其次立法更加注重倾听民意，通过实地走访和调查，了解民情和百姓切实需求，知道百姓的关切，

并通过组织政府、房产开发商和被征地者三方参与的协商会来共同商讨切实可行的实施方案，以求实现

民众和开发商之间的和解，从而维护社会稳定，增强政府公信力。 
最后，政府在行政公开上也更加积极作为。通过在政府相关网站上及时公布土地征收相关的信息，

披露不法现象，相关行政补偿标准充分征求民意后公布网站供民众监督，并对行政补偿款项的动态流动

进行实时跟踪监督，切实维护了征地者的权益，从而有效遏制征地乱象。 

4.3. 土地征收相关法律法规的逐步完善 

4.3.1. 《中华人民共和国土地法》等实体法律的实施对房屋征收的影响 
《中华人民共和国土地管理法》自 1987 年 1 月 1 日实施以来，历经 3 次修正、1 次修订，一度缓解

了政府和被征收者之间的矛盾。因为土地管理法在土地征收补偿方面做出了必要说明，但是在实际法律

运行中又出现这样那样的问题：政府单独制定统一的标准限制土地赔偿和土地补偿款额；有些人利用手

中权力对征地赔偿款大肆侵吞；相关征地补偿款项经过下一级分发，下级截留导致款项被侵占挪用等等。

总之，一系列的问题随着土地征收问题的凸显而愈发令人关注。而 2011 年签发实施的《国有土地上房屋

征收与补偿条例》进一步规定了政府在进行行政征收土地过程中严格按照各地相关标准执行行政补偿，

因地制宜地适用各地的标准来进行补偿[8]。对权力的约束最重要的是通过制度，而立法确实能够实现对

权益侵害一方以必要的保护，随着时代的进步，与土地征收相关的法律法规正在逐步完善和落实，因此，

在未来的实践发展过程中，通过立法的不断健全与完善，土地被征收一方的权利才能得到更好的维护，

土地征收造成的影响也会进一步不断缩小，被征地者的权益从而得到更好地维护。 

4.3.2. 民法典的诞生和意义 
《中华人民共和国民法典》对于集体土地征收领域的修改体现在物权编方面，民法典物权编较之以

前的《中华人民共和国物权法》，主要有三个变化：一是在集体土地征收方面中增加了“农村村民住宅”

的补偿费用；二是顺应农村集体土地“三权分置”改革的要求，增加了土地经营权的规定，将“土地经

营权”的概念在法律层面进行了规定；三是增加了“居住权”这一新型用益物权的规定。《中华人民共

和国物权法》于 2007 年 10 月 1 日正式实施。在物权法公布之前，中国曾经想过借鉴西方发达国家的相

关政策措施加强对被征地者合法财产保护，当然也包括征地的保护。但是基于我国社会经济发展的现实
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迫切需要，必须赋予政府一定的经济自主权才能够更好地实现经济的繁荣发展，随着改革开放的深入推

进和市场经济的稳固繁荣发展，必须对政府职能进行适当的调整和改革，这时候《物权法》便应运而生

了。《物权法》规定“国家、集体、私人的物权和其他权利人的物权受法律保护，任何单位和个人不得

侵犯。”该条规定明确保护了公民个人的合法财产，对于征地而言，这就需要政府和房产商在征收土地

时必须考虑被征地者的诉求，任何部门不得随意侵害公民的物权。在民法典公布之前，2020 年 1 月 1 日

施行的新《土地管理法》中已经对征收集体土地支付农村村民住宅补偿费用进行了规定，本次民法典物

权编进一步对物权法原条文予以修改，将其规定与《土地管理法》的规定相适应，避免法律规定的冲突。 
从物权的性质上可以看出，物权是一种绝对权，物权具有排他性，政府作为行政拆迁的主体，必须

按照法律的规定依照合法的程序对被征收土地者进行合理的补偿后才能够在被征地方土地上进行征收，

因为这种绝对的排他性物权不容任何非物权所有人觊觎。法律正是通过对物权的绝对性保护，从而实现

了对被征收者权益最有效的维护的。民法典物权编、土地管理法的颁布与实施，从国家法律层面保护了

公民合法的私有财产神圣不可侵犯，对建立和完善社会主义市场经济具有极其重要的意义。纵观民法典

制定的整个过程，几多曲折，该法最终确立，充分说明民法典已经是时代的需要、历史发展的需要，而

土地被征收者可以通过民法典物权编、土地管理法来维护自身的合法利益，民法典物权编、土地管理法

是国家通过立法保护公民个人合法的私有财产，这样便限制了滥用规则，征收必须通过合法程序与方式

来完成，从这个层面上来看，民法典物权编、土地管理法无疑让被征地者的合法权益得到了切实的维护，

从而在法律层面对征收行为进行约束，促进土地征收朝着法治化方向稳步发展。 
从立法、制度改革、加强监督和完善法治等方面着手，依法依规规范行政征收行为，通过多方协商，

构建司法诉讼程序，严格规范土地征收补偿机制，切实保护好被征地者的合法权益。法律的实施应当以

事实为准绳，所以立法部门从社会实践出发，制定完善法律法规保护好被拆迁者的权利，政府审慎用权，

合理补偿，房产商兼顾经济效应和社会效应，肩负起自身的责任来，最大限度地实现主体之间的公平和

平等，政府以人为本，实施政策高效便民，方式合理适当，始终坚持全心全意为人民服务，一切以人民

利益为出发点，以此才能化解政府与被征收方、房地产商与被征收方之间的矛盾，促进社会和谐发展，

促进乡村振兴进程。 
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