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摘要：随着农村社会经济发展，农村土地承包经营权流转已常态化，伴随着的流转纠纷也越来越多。万州区在三峡库区具有代表性，结合工作实践，总结流转纠纷的特点，分析流转纠纷的成因，提出有效避免和减少土地承包经营权流转纠纷发生的建议，对促进三峡库区农村经济发展和农村社会稳定具有重要的实践意义。
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重庆市万州区地处三峡库区腹心，是三峡工程移民大区和渝东北生态涵养区，在三峡库区具有代表性。近年来，随着农村社会经济发展，农村土地承包经营权流转已常态化，伴随而来的纠纷也越来越多。这些纠纷政策与法律冲突普遍存在，涉众性强、敏感度高、处理难度大，容易诱发矛盾并影响社会稳定，流转行为亟待规范，流转矛盾急需化解。解决和处理好土地承包经营权流转纠纷，对三峡库区农村经济发展，农村社会稳定具有重大意义。
一、万州区土地承包经营权流转现状
万州区农经站提供的资料显示，截止2015年末，全区家庭承包合同份数34.64万份，颁发土地承包经营权证数34.39万份，占家庭承包合同总数的99.28%；全区农村耕地承包总面积10万hm²，经营权流转面积4.3万hm²，其中规模经营3.48万hm²，分别占农村耕地承包总面积的43.02%和34.79%；2011年至2015年流转面积年均增速6.47%，规模经营年均增速6.82%。
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图1  万州区近5年农村土地流转及规模经营变化图

截止2015年末，签订耕地流转合同6.45万份，签订流转合同的耕地流转面积占流转总面积的63.01%。流转出承包耕地的农户数占家庭承包经营农户总数的47.8%。
从流转入的主体看，有流转入农户、专业合作社、企业和其他主体，分别占流转总面积的63.78%、13.85%、20.06%、2.31%。
从流转形式看，主要有转包、出租、股份合作、互换和其他形式，分别占流转总面积的46.94%、43.80%、6.32%、2.93%和0.01%，其中出租给本乡镇以外人口或单位的占流转总面积的31.78%，股份合作均以耕地入股合作社，转让从2011年的4hm²到2013年消失。
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图2  万州区2015年农村耕地流转入主体、流转类型及占比图

从流转用途来看，用于种植粮食作物的占39.47%，用于规模经营面积80.84%。规模经营面积中，粮油面积占28.46%,蔬菜面积占9.04%，果树面积25.69%，茶叶面积占1.93%，其他面积占15.73%。
至2013年，各涉农镇乡、街道均已建立土地流转服务机构，全区共建立村土地流转服务站140个。
总的来看，全区农村耕地承包经营权流转呈现流转规模大、流转类型多样、流转需求多元、流转程序管理趋于规范的特点。
二、土地承包经营权流转纠纷的主要特点
万州区法院涉土地纠纷案件资料和万州区农经站统计资料综合显示，农村土地承包经营权流转纠纷总量逐年增加，上升幅度较大，涉及面广人多，审理难度极大，处理时间较长。特别是土地流转无效合同案件，返还土地涉及第三方权益，不仅审理难，且执行更难，稍有不慎就会引发涉法上访。
（一）纠纷数量大呈上升趋势
万州区农经站统计资料显示：从受理土地承包及流转纠纷来看，2011年以来，全区累计受理土地承包、流转及其他纠纷总量6233件，年均增幅40.91%，其中流转纠纷1477件，占土地纠纷数量的23.70%，年均增幅38.75%。
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图3  万州区2011年以来受理土地承包及流转纠纷情况对比图

从调处纠纷来看，仲裁机构受理纠纷669件，占土地纠纷数量的10.38%，年均增幅82.06%；调解纠纷5586件，占土地纠纷数量的89.62%，年均增幅2.4%。
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图4  万州区2011年以来调处纠纷情况

万州区法院资料显示：2010年至2014年，全区共受理涉土地民事案件321件，行政案件12件，行政非诉案件247件。涉土地案件总数、民事案件、行政案件、行政非诉案件分别增长了3倍、1.8倍、1.5倍和2倍。特别是2014年5月1日新《行政诉讼法》实施及立案登记制度改革后，涉土地纠纷案件大幅增长，并涌入法院。2003年1月至2014年3月，全区共发生土地承包经营权纠纷案件6689件；万州区法院近5年共受理土地承包经营权纠纷类案件243件。该类纠纷案件总量逐年增加，上升幅度较大。
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图5  2010年与2014年万州区法院受理涉土地案件对比图

（二）纠纷类型多样
从流转形式看，主要包括入股、租赁、反租倒包等类型纠纷。即：以“政府搭台、业主唱戏、部门服务、农民受益”机制引进的业主投资农业开发，农户将承包地使用权量化为股权，参与开发，按股分红，因分红问题涉诉的“入股纠纷”。农业产业化龙头企业为了保证生产基地的原料品质，从农户手中租赁土地从事农业生产，聘请农户作为工人参与生产与管理，集中表现为农民要求上涨租金的“租赁纠纷”。各类工商主体从村组集体或农户租赁土地、荒山的使用权，实行规模开发，然后又将这些租赁土地、荒山倒包给本地农民按指定的产品生产，工商主体为农户、种养大户提供生产所需良种、肥料、技术，并派出技术员指导生产，工商主体按“订单”价格收购农产品，工商主体要求降低价格甚至解除合同的“反租倒包纠纷”。
从法律角度看，主要包括民事和行政案件。万州区法院2010年至2014年资料显示，涉土地案件中众多疑难、复杂、新类型案件不断涌现。民事领域，以出租、转让、转包、互换为主要形式的土地流转纠纷184件，占57%；涵盖土地租赁、承包等合同类纠纷103件，占32%；土地使用权纠纷20件；其他案件14件。行政领域，包含行政确认案件5件，土地征收案件7件以及247件责令交出土地案件。土地承包经营权的大规模流转、土地承包经营权入股合作社、流转土地经营权的抵押借款等新类型案件也纷纷出现，成为审判的难点和热点。
（三）法律关系复杂
近五年来涉土地纠纷案件主体多元，内容多样。
从纠纷主体上看，从传统的承包户之间逐步扩展到承包户家庭成员之间、承包人之间、村社与流转租用人之间、上下级农村集体经济组织之间、农民与相关政府部门之间，部分案件还有原、被告和第三人等多方当事人。其中，2011年至2015年的1447件流转纠纷中，农户之间630件、农户与村组集体之间94件、农户与其他主体之间753件，分别占流转纠纷案件总数的42.65%、6.36%和50.98%。
从案件内容上看，既有合同纠纷又有侵权行为，还有行政行为，法律关系更加复杂。以涉案数量最多的长岭镇公墓建设为例，存在行政乱作为、违法审批现象，名为旅游开发实为公墓建设，且村民以合同无效为由要求上涨租金的民事纠纷问题，行政、民事交叉。
（四）矛盾对立难以调和
从结案方式来看，万州区法院2010年至2014年审结的土地纠纷民事案件317件中，判决结案88件，占审结案件的27.76%；调解结案117件，占审结案件的36.91%；撤诉结案（包括裁定撤诉或者撤回申请、按撤诉处理）98件，占审结案件的30.91%；其他方式结案14件，占审结案件的4.42%。审结的行政诉讼案件12件中，判决结案7件，占审结案件的58.33%；裁定驳回起诉结案2件；原告主动撤诉结案2件；被告改变具体行政行为原告撤诉结案1件。审结的行政非诉案件247件中，裁定准予执行结案156件，撤回执行申请结案88件，裁定不予执行结案3件。民事领域的调解率、撤诉率略高，行政领域几乎没有调解结案的情况，大部分为判决结案。值得关注的是，民事领域的调解、撤诉案件大多是经过万州区法院与相关行政机关、乡镇政府联动协作，以群众工作的方式解决。
（五）涉案人数众多
承包经营权纠纷案件不仅与个案当事人的利益息息相关，更涉及到其他类似情况群众的利益，通常一个案件后隐藏着大批案件跟风诉讼，导致土地纠纷案件在一个时期内大批量涌入法院，涉及群众数量多，利益诉求基本一致，抱团诉讼现象突出，受理及审判过程稍有不慎，就可能引发群体性事件。近3年来，万州区法院审理的300余件涉土地诉讼纠纷中，涉及到群众约3000余人。如万州区法院审理的燕山乡土地承包经营权出租合同纠纷一案，2012年春节前后，原告数次到区委、区政府集访，最多时达70余人。2012年10月，近50人到市信访办、市纪委信访；同年11月，5人还前往国家信访局上访。该案虽已成功化解，但其中暴露出来的土地纠纷涉众性强、不稳定隐患的因素值得高度重视，充分应对。
三、农村土地承包经营权流转纠纷发生的原因剖析
（一）流转行为不规范
《土地承包法》第三十七条规定,“土地承包经营权采取转包、出租、互换、转让或其他方式流转,当事人双方应当签订书面合同。”但实际中,流转行为存在严重不规范的现象。主要表现在：土地流转程序不规范、手续不完备、流转合同权利义务不明确等。
以农户自行流转为主，极少履行报批、报备案或申请变更登记等法定手续,流转随意性大。从2011年以来家庭承包耕地流转情况来看，按照《土地承包法》报村里同意或备案的流转只占到全部流转面积的60%。有的土地承包经营权流转多次,几经转手,原承包经营权人外出回来后不知向谁要地,而村里也不尽了解,容易产生矛盾。
表1  万州区家庭承包耕地流转合同签订统计表
	项目
	单位
	2011年
	2012年
	2013年
	2014年
	2015年

	签订耕地流转合同份数
	份
	38446
	52562
	59189
	63130
	64481

	家庭承包耕地流转总面积
	hm²
	33498.53
	37557.87
	40337.27
	41637.53
	43036.80

	签订流转合同的耕地流转面积
	hm²
	20465.13
	23548.87
	24445.67
	25452.60
	27117.33

	签订流转合同的耕地流转面积占比
	%
	61.09
	62.70
	60.60
	61.13
	63.01



农户流转以口头约定为主。由于特殊的历史背景,承包人在流转时原本对土地承包经营权不太重视,所以一般情况下流转约定都不是很明确。有些流转虽有明确的口头约定,但因没有书面记载，流转双方容易产生矛盾，一旦形成纠纷，还难以查证约定内容。
签订的书面流转合同，大多也不同程度地存在概念不清、约定不明、权利义务不确定等问题。如不少协议上有某甲将土地“给”某乙种植或养殖的条款，形成纠纷后，双方当事人对这些含糊的文字，均按照有利于自己的原则进行解释，流转方解释为“转包”或“代耕”，受流转方则解释为“转让”。
在签订了流转合同中，还存在合同主体不适格、计量面积方式及数量不清、计价方式模糊，对土地复耕问题没有明确等问题。
（二）合同履行不诚信
从转出方来看，由于原约定的土地承包费是以现金形式核算，粮食涨价后，村民要求提高承包费；由于转入方发展李子、柑橘等经济作物有较好的收益，农民眼红，从而后悔转出，农民要求收回流转土地；签订出租合同的农民诚信缺失，以签订合同主体不适格等各种理由变相要求上涨租金。如响水镇万民村猕猴桃种植项目纠纷系列案，万民村民委员会作为甲方代表全体社员与乙方业主签订《土地使用租赁合同》，由业主租赁社员承包地种植猕猴桃，后部分社员以签订合同主体不适格为由要求法院确认合同无效，实际上是因为农民想要借此提高土地租金。
从转入方来看，个别转入户由于经营困难，而延迟交流转费，也导致纠纷发生。如万州区瀼渡葡萄园建设项目，因农业开发公司未支付2014年租金，导致1500多名农户准备起诉要求农业开发公司支付租金，该纠纷涉及面广，维稳难度大，一旦进入诉讼程序，将给法院审判工作带来巨大考验。
（三）流转用途不一致
表现为实际用途和合同约定的名义用途不一致，从而引发复耕问题。前几年，万州区部分乡镇流转土地建设公墓，开发公司多以发展旅游业为由与农民签订土地租赁协议，但实际用于永久性公墓建设牟取暴利。如万州区法院审理的原告万州区长岭镇乔家村第四组诉被告万州区高大农牧发展有限公司农村土地承包合同纠纷一案，被告以旅游开发为名与原告签订《林地租用协议》，但在实际履行合同时，土地的用途却变成了公墓建设，违背了原告出租该地时用于旅游开发的真实意愿，而且也与相关法律规定相悖。后原告诉至万州区法院要求确认双方签订的协议无效。而此时被告投资建成的万福堂陵园已经营10多年，安葬了1000多名死者。万福堂陵园系政府招商引资项目，取得了民政部门的批准、工商部门登记、国土部门也出具了证明，行政行为与诉讼行为交织，牵一发而动全身。
有的主体为了享受库区移民政策套取移民资金后撤离，导致项目搁置、土地撂荒，造成严重资源浪费；有的主体为了短期内实现效益的最大化改变土地用途，用于修小产权房、建工厂、挖鱼塘、修圈舍等，对土地进行掠夺性经营，土地用途改变后短期内很难恢复原貌。
此外，流转双方对复耕事项约定模糊，转入方归还流转土地时不复耕，从而引发纷纷。
（四）行政审批不合法
[bookmark: OLE_LINK1]行政机关违法审批，法院受理与否处于两难境地。《国家土地管理局、民政部关于清理整顿非法经营性公墓的通知》（1995年3月23日）明确了对非法经营性公墓进行清理整顿和处罚措施。根据该通知第二条，是否系非法经营性公墓、非法经营性公墓的取缔或保留、保留后如何补办手续等均系行政行为，不属于法院的受理范围。但群众长期到万州区法院要求立案审理，成为涉诉信访和不稳定的源头。
四、避免和减少农村土地承包经营权流转纠纷的建议
（一）落实农村土地确权颁证，清理和分类处置遗留问题
查清每一宗土地的权属、地界，尽快完善农村土地确权颁证。强化证书应用，尊重农民流转土地的自主意愿。一是针对土地第二轮承包、农业税费减免、三峡移民等政策给农村土地带来的问题和变化，及时清理农村土地的历史遗留问题，减轻土地流转的“历史包袱”，减少矛盾隐患。
二是确保户户有证。截止2015年末，全区还有2479份没有颁发土地承包经营权证书。建议有关部门制订时间表，敦促镇乡、村组尽快协调解决。
三是保证土块、面积、承包合同及承包经营权证书四者的记载内容要相一致。
四是加强颁证纠纷调解。对发证过程中发现的因流转或其他原因产生的农户间或农户与村之间的矛盾，要加强调解，保证补发证的工作得以顺利进行。
（二）构建完善土地流转制度，规范流转行为
针对农村土地承包经营权纠纷数量逐年上升的现状，坚持依法平等、协商、自愿、有偿的原则，充分尊重农民意愿，任何组织和个人不得强迫和阻碍。
在流转合同签订方面，全区2015年末还有36.99%的流转耕地面积没有签订流转合同，建议有关镇乡敦促村组和各流转主体限时完善流转合同。
在流转管理方面，建议落实村镇干部权责，政府职能从单一的行政转型为土地问题的宣传、推动、引导、防范工作，从事后协调沟通到事先预研预判。强化审批程序，建立合同备案制度；市场主体流转土地落户乡镇，事前指导合同签订，审核合同内容，发生纠纷及时调解；加强各部门的联系与合作，完善纠纷处理机制。细化土地流转的操作流程，防止现实中流转程序混乱、多次流转等情形出现，确保农村土地承包经营流转依法有序进行；同时建立健全土地流转档案，加强相关部门对农村土地流转的登记、管理、监督和控制，杜绝非法流转农村土地行为的发生。
在流转合同内容方面，建议重点要坚持土地所有权和土地的农业用途不改变，坚持流转期限限定在剩余承包期内。同时还要考查受让方的农业经营能力及相关能力。
（三）加强政策法律宣传，提高合同履行自觉性
由于农民的法律知识较为欠缺，对土地政策也了解甚少，宣传培训十分必要。一是建议强化涉土地法制宣传。开展法律知识讲座，送法下乡，深入宣传当前国家的土地政策，农村土地承包法等法规，提高村民关于土地方面的法律知识和法律意识，增强村民诚信守约意识，从源头上预防土地纠纷的发生。二是建议开展针对性培训。通过组织对村民、乡镇（村组)人员进行针对性培训，仲裁员、法官结合案例开设讲座、授课，基层干部能获得农民流转土地的第一手信息，结合案例进行指导，使基层干部对农民土地流转进行正确引导，促进依法行政，将纠纷扼杀在摇篮之中。
（四）建立流转纠纷调处对接机制，合力化解矛盾
土地纠纷案件牵涉面广，单靠镇乡（街道）、村组、农村土地承包纠纷仲裁委员会、法院，无论哪一家之力都不能从根本上解决问题。从有效处理的燕山乡，长岭镇系列土地纠纷情况来看，得益于与政府及相关部门的协调联动和多元化解。因此建议建立流转纠纷诉调对接机制，统一调配行政、仲裁、司法力量，实现对流转纠纷的综合治理。通过统一协调国土行政部门、政府法制办、农村土地承包纠纷仲裁委员会等有关部门和镇乡积极参与流转纠纷的调解工作，充分利用联动机制化解流转的民事、行政纠纷。
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