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Abstract
Nowadays, the urbanization process of Chinese society is speeding up, and the demand for commercial land and residential land is also 
increasing sharply, so it is an inevitable historical trend to collect land in villages and towns. But since the 1990s, China’s lack of eco-
logical compensation in land expropriation has not been effectively solved for a long time. As the residents of rural life and the users 
of land, the lack of ecological compensation in the process of land expropriation will have a direct negative impact on farmers’ rights, 
which is mainly reflected in the damage to farmers’ right to survival, development and environmental rights. Farmers are the main body 
of national grain production. If we want to maintain social stability and strengthen the cohesion of the nation, we must improve the eco-
logical compensation mechanism under the premise of ensuring the interests of farmers. 
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土地征收中生态补偿缺失对农民权利的影响 　
胡乃幸   　
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摘　要

如今，中国社会的城镇化进程加快，社会对商业用地和居住用地的需求也在急剧增加，所以对乡镇的土地进行征收是必然的
历史趋势。但从 20 世纪 90 年代开始，有很长一段时间里中国在土地征收中的生态补偿缺失问题上一直没有得到有效解决。
农民作为农村生活的居民以及土地的使用者，在征地过程中生态补偿的缺失毫无疑问会直接对农民的权利造成消极的影响，
这主要体现在农民的生存权、发展权还有环境权受到损害上。农民是国家粮食生产的重要主体，要想维护社会的稳定，增强
民族的凝聚力，必须在保证农民利益的前提下完善生态补偿机制。　
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1 补偿制度缺失对农民权利影响的背景

改革开放以来，中国社会的城镇化进程大大加快。随着

中国社会主义市场的迅猛发展和人口的快速增加，社会对商

业用地和居住用地的需求也呈现出正相关的增长。在此背景

下对乡镇的土地进行征收是必然的历史趋势。而土地征收制

度也因此成为必要的对农民的权利保障与社会整体效益进行

保障的制度。

如今世界上多个国家在集体土地征收上都存在着不同程

度的问题，而这些问题会体现在补偿原则、补偿费的分配还

有补偿的氛围上。但不管是哪个国家，对于土地被征收以后，

所出现的植被覆盖率受到的影响和对当地居民造成的生态影

响补偿问题上都没有在征收制度上明确指出。

因为土地征收以后导致的生态问题是客观存在的，这对

中国来说也是如此。中国在现行的制度中对生态补偿的缺失

对农民的权利无疑产生了消极的影响。

回顾中国对生态补偿的历史，可以从 20 世纪 90 年代开

始说起，那时候的生态补偿可以说是对建设者的一种利益激

励的驱动机制和协调机制，对生态补偿的定义还没有做出统

一。直到 2007 年，全国征收的土地里面仅仅只有 20% 用于

环境绿化还有生态补偿，其他的土地都被用在工业用地和房

地产开发等经济建设上。除此之外，大规模的集体化土地征

收正在逐步对保障 18 亿亩的“耕地红线”造成阻碍，如果

在这个过程中处理不当，损害农民的利益的同时也会对社会

的整体利益形成威胁。
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近年来，国家为了贯彻“绿水青山即是金山银山“的理

念，越发重视征收土地中的生态补偿问题。在十九大的报告

上，习近平总书记要求各地完成生态保护的红线，保证当地

居民的权益，在发展经济的同时也要处理好与环境之间的问

题。在 2017 年修订的《中华人民共和国民法总则》里增加

了保护生态的绿色原则。国家已经在生态问题和生态补偿上

着手于制度性的保障。

农民是国家粮食生产的最重要主体，因为在土地征收的

过程中对农民进行合理的补偿是社会凝聚力长盛不衰的保证

之一，所以为了让社会得到可持续的发展，必须在保证农民

利益的前提下完善生好态补偿机制。

2 土地征收中生态补偿缺失对农民权利的影响

土地不同于一般的自然资源，作为永久存在的自然资

源，对于社会来说它的使用效果具有外部性和公益性。在古

代，人们的生产工具落后、生产资料匮乏，因此土地主要用

来解决人们的粮食问题，而土地也因此被当成被动的对象。

长久以往，人们逐渐形成土地和人的形成权属关系的观念。

随着历史的进步，法律为在土地上进行生产的人们赋予了生

存权、发展权和环境权等权利。同时为了防止土地的使用者

滥用土地权，不合理地开发土地资源，法律开始重视人类生

存和发展的关系，国家可以在结合社会需要的情况下对土地

进行征收。

可是从以往的征收历史来看，中国在土地征收的制度中

由于生态补偿的缺失而出现了明显的缺陷，这在补偿范围下、

补偿额度低以及有关部门在补偿的过程中不积极。这从宏观

来说会造成生态环境的破坏以及对农业生产造成阻碍，而对

于土地征收的重要主体农民来说，会对农民的多个合法权利

进行侵犯，而这主要体现在以下几个方面。 

2.1 征地中生态补偿缺失影响农民的生存权

国家对土地的征用很大一部分来自于农村，而农民作为

农村生活的居民以及土地的使用者。在征地过程中生态补偿

的缺失毫无疑问会直接对农民的权利造成影响。

首先是土地征收会让土地被分割开来难以形成经济的土

地规模，这无疑制约了农村的经济发展，从而对农民的权利

造成了损害。然后最重要的一点是，土地对于农民来说不仅

仅是生活的保障而是他们生产资料的全部，因为他们进行的

生产活动除了畜牧业以外，很大一部分是建立在土地上面的

劳作之上。可以说土地是农民基本的生活来源和生存的保障

所在。

一方面，当土地被国家征收以后，许多农民将面临“失

业“问题，加上生态补偿的缺失，经济的持续来源将直观地

大大减少。另一方面，如果生态补偿没有及时到位，如果周

遭的生存条件会受到恶化，那么也是对农村居民的生存权进

行间接的侵犯。

2.2 征地中生态补偿缺失对农民发展权的影响

从新中国成立以来，中国一直注重于推动城市化的进程，

长久以来是由农村的资源带动城市的发展，农村农业的所得

很大一部分要拿去支持城市的工业还有服务业的发展。而这

无疑是限制了农村人口的发展机会。

根据相关部分的统计数据显示在全国超过 60% 的重大经

济案件是涉及到农村的土地问题，而在上访的案件中有 70%

是失去土地的农民。从这里可以看出土地是农民发展的重要

保障，作为农村经济发展的根基。一旦土地征收以后相应的

补偿制度没有落实到位，对于农民的自我发展来说无疑是一

个巨大的打击。步入中年的农民，在多数情况下已经失去了

受教育的机会和条件，而自己的生存发展技能是由土地的劳

作是习得。农民的土地一旦被征收就会成为失地的农村居民，

而生态补偿的缺失会对他们的生活环境遭到破坏，在农村进

行发展造成不利。因此，他们不得不涌入城市，但是当前的

城乡分割的二元户籍制度让农民在城市中的许多权利得不到

保障，农民在土地上掌握的技能进入城市几乎是毫无用武之

地，这使他们在就业、技能学习、子女教育上遇到了重重难关。

如果在土地征收的过程中没有处理好生态补偿，加上城

乡的发展待遇不平衡。当前的社会条件对与农民来说土地被

征收而没有获得生态补偿的同时，不仅失去了土地的使用权，

更让自身的发展权利面临着严峻的挑战 [1]。

2.3 土地配置效率低下对农民环境权的消极影响

无论是城市居民还是乡村的农民，环境权对于每一个中

国公民来说都是应该得到的权利，而在土地征收的过程中会

对土地农村的环境因素变以及土地的利用方式造成改变。若

在生态补偿的时候没把相关信息准确地告诉农民，这便会侵

犯农民的环境知情权。

虽然说为了公共利益还有社会发展，农民必须在国家利
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益面前做出妥协，但是目前的征地行为往往局限于在有限的

土地资源上追求利益的最大化，而忽视了生态环境的建设、

生态服务价值等外部性价值以及农民的生态补偿，这对农民

的环境权无疑也是一种侵犯。

除此之外，土地的利用效率不仅仅要在空间上进行分

析，还要以长远的目光考虑。在农民的耕地被征收以后，正

如前文所述，大部分土地会被用来进行经济建设，而土地的

生态环境功能遭到了严重的丢失。这主要体现在耕地在生态

调节上的能量转换、防止水土流失、维护生物多样性还有保

持水汽平衡等功能都不复存在。而在土地被征收以后，对当

地的生态平衡来说无疑是一场严重的破坏。这并不利于当地

的经济可持续发展，而这也会对农民环境权造成最为直观的 

伤害 [2]。

3 完善土地征收中的生态补偿制度

3.1 从多个渠道获得生态补偿的资金

生态建设是全社会都要面临的重大事业，而在征收土地

过程中，环境权受到破坏以及生态补偿缺失不应该由农民独

自承担。因此，可以由全社会一起筹集生态补偿的资金，为

进行社会经济发展而做出牺牲的农民做出补偿。在这个过程

中还需要靠政府根据实际情况建立起不同层次的补偿金的制

度，让每个农民都得到应有的补偿。此外，可以利用这笔资

金对农民进行社会化教育，让他们掌握城市的工作技能，从

而保障他们的生产发展权利。

3.2 实行司法救济

政府作为行政部门，在土地征收的社会建设中起着领

导的作用。但是如今的土地征收赋予政府的权力过大，让政

府在补偿问题同样具备了裁量权。可是这样既参与又裁判的

角色明显不符合正常的社会建设中的中立准则，这时则需要

第二个国家力量出来进行制约，而这就是司法机关。司法机

关可以把生态补偿的纠纷纳入司法程序，对于政府无法解决

的纠纷问题提高司法诉讼的手段进行对利益受损的农民进行

救济。

3.3 建立生态改善补偿机制

针对耕地大量流失之后环境的恶化以及生态的破坏，

可以在国家的法律法规的指导下对被征收土地的区域加强生

态建设力度比如建立生态保护区建立以及绿色公园建立生态

网等。通过这些措施改善生活环境，以弥补农民的生态补偿 

缺失 [3]。

4 结语

农民是国家粮食生产的最重要主体，要想维持社会秩序

和增强民族的凝聚力，就必须充分保障农民的权利。但是在

过往的土地征收过程中，土地征收的主体还有开发的主体往

往会忽视对农民的生态补偿，不合理地开发土地造成生态环

境的破坏，对农民的生存权、发展权还有环境权造成了消极

的影响。而这需要国家从宏观层面调动行政权和行政权对弥

补农民缺失的补偿还要集合社会多方的力量加强补偿力度，

改善被征地的生态环境，以维护农民的合法权利。
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