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我国征地制度演进的政策文献量化分析
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［摘 要］ 农村土地征收制度改革是我国农村土地制度改革的主要内容之一，概括总结其演进趋势具

有重要的理论与现实意义。在政策过程理论指导下，综合采用内容分析法、文献计量和概括总结方法，

以 1949—2015 年期间国家层面出台的 117 份征地制度的政策文献为样本，对政策外部属性和政策文本

内容进行分析，结合标志性政策的出台，分析不同制度环境下征地制度的阶段性特征，揭示征地制度的

演进规律。结果表明，我国征地政策实施强度总体上呈现增大趋势，且随时间变化呈现出阶段性特征;

政策主题范围不断扩大，内容关注度不断提高; 就政策特别说明而言，制定主要是以职能部门为主，具有

一定的连续性和稳定性; 征地制度经历萌芽阶段、形成阶段、调整阶段、提高阶段和深化阶段的演变，政

策主题呈现从较不均衡、极不均衡到趋于均衡的演进规律。
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我国农村土地征收政策与制度( 以下简称征地制度) 的改革、创新与完善已成为新形势下全面
深化土地制度改革的重点、发展土地市场的关键以及农业供给侧结构性改革的基础之一［1 － 2］。从
国务院《关于深化改革严格土地管理的决定》( 国发〔2004〕28 号) 重点提出征地制度改革，到 2015
年中共中央办公厅、国务院办公厅印发《深化农村改革综合性实施方案》明确农村征地制度改革的
基本思路，征地制度改革不断深化。

长期以来，国内诸多学者围绕公共利益的界定、征地范围、征地程序、征地补偿安置及收益分配
等方面展开大量的理论研究与实践调查［3 － 11］，为推进征地制度改革奠定了重要基础。其中，部分
学者梳理了征地制度变迁的历史轨迹、回顾了改革历程，并以此为基础对改革方向进行讨论［12 － 19］，

形成了很多有价值的观点。然而，此类研究对政策变迁具体表现的研究大多基于定性的政策文献
解读，过多依赖于研究者的知识、能力和价值立场，导致其分析结果的可靠性和普遍性容易遭受质
疑［20］130，133。尤其是，目前基于政策文献本身的角度对征地制度开展细致梳理与归纳总结的量化研
究成果尚未见报道。

政策文献作为政策信息的“载体”，为政策主体、政策过程与政策工具的观测分析提供了有效路径
与渠道［20］130。基于科学的方法从政策文献的内外部属性特征出发开展政策文献量化研究，是解析政
策过程中知识、信息和经验等演进现象和规律的重要手段。鉴于此，本文在政策过程理论指导下，综
合采用内容分析法、统计学、文献计量学和概括总结方法，对国家层面出台的征地制度的政策文献进
行梳理，分析政策外部属性和政策文本内容，总结不同制度环境下政策阶段性特征，据此揭示征地制
度演进规律，为深化农村土地征收制度改革提供科学依据，为政策文献量化研究提供新的案例。

一、数据基础与研究方法

( 一) 数据搜集与整理
本文以 1949 年以来的征地制度的政策文献为研究对象，将中共中央、国务院及其所属相关部



门发布的政策文件、全国人大颁布的相关法律作为分析政策演进过程的客观凭证，通过对中共中
央、国务院及其所属的国土资源部等相关部委官方网站进行直接检索，对文献资料、政策文本中的
相关内容进行回溯检索等方式获取公开颁布的涉及征地制度的政策文本。为确保政策的信息内容
契合主题，保证文本的准确性和代表性，根据以下原则进行整理与遴选: 一是政策主体内容或部分
内容直接与征地制度密切相关; 二是政策性质须为属于法律范畴的立法性文件或除此以外的由党
中央、国务院( 含所属国土资源部、农业部等相关部委) 、最高人民法院等国家层面政策主体组织制
定的具有约束力的条例、意见、办法、通知等规范性文件。最终梳理出国家层面有效政策样本 117
份( 表 1) ，构建了政策文献数据库，主要数据字段包括发文时间、政策名称、发文单位、政策全文等。

表 1 征地制度相关的政策文本

编号 政策名称与文号

1 《关于铁路留用土地办法》( 1950 年 6 月 24 日中央政务院颁布)

2 《土地改革法》( 1950 年 6 月 28 日中央人民政府委员会第八次会议通过)

3 《城市郊区土地改革条例》( 1950 年 11 月 10 日中央人民政府政务院第五十八次政务会议通过)

4 《国家建设征用土地办法》( 1953 年 11 月 5 日政务院第一百九十二次会议通过; 1958 年 1 月 6 日修正)

5 《关于国家建设征用土地办法》( 1953 年 12 月 5 日中央人民政府政务院公布)

6 《关于变更国家建设征用土地办法中部分审核批准权限问题的通知》( 1954 年 9 月 22 日中央人民政府政务院颁布)

7 《宪法》( 1954 年，第十三条; 1978 修订，第六条第三款; 1982 修订，第十条第二款)

8 《国务院转发内务部 ＜ 关于北京、天津两市国家建设征用土地使用情况的报告 ＞ 的批语》( 1962 年)

9 《国务院关于国家建设征用土地审批权适当下放的通知》( 1964 年)

10 《国家建设征用土地条例》( 1982 年 5 月 4 日全国人民代表大会常务委员会第二十三次会议原则批准)

11 《土地管理法》( 1986 年，第四章; 1998 年修订，第五章; 2004 年修订，第五章; )

12 《关于国家建设用地审批工作的暂行规定》( 国土〔建〕字第 169 号)

13 《中华人民共和国土地管理法实施条例》( 国务院令第 73 号)

14 《大中型水利水工程建设征地补偿和移民安置条例》( 国务院令第 471 号)

15 《征地管理费暂行办法》( 1992 年国家计划委员会颁布)

16 《基本农田保护条例》( 国务院令第 162 号)

… …

117 《深化农村改革综合性实施方案》( 2015 年)

( 二) 研究方法与思路
本文采用政策文献计量和政策内容分析方法，对征地制度开展政策文献量化分析。政策文献

计量将文献计量学、数学、统计学等学科方法引入到政策分析中，以量化分析政策文献的结构属性，

更多地关注大样本量、结构化或半结构化政策文本的定量分析，藉此获得客观、可验证的研究结
果［21 － 22］。内容分析法又称为文本分析方法，是一种基于定性研究的量化方法［23］94，实质是通过识
别目标文本中的关键特征，将“用语言表示而非数量表示的政策转换为用数量表示的资料”对分析
结果采用统计数字描述，找出能反映政策内容的一定本质方面而又易于计数的特征，明晰其规律并
进行检验和解释［24 － 25］。政策文献计量与内容分析法的结合能够有效发挥二者的特长，为进一步从
宏观层面上了解政策演进规律、把握政策发展趋势提供依据。

本文主要研究脉络如图 1 所示。首先，以新中国成立以来中共中央、国务院及其所属相关部门
发布的与征地制度相关的政策为研究对象，梳理出国家层面的有效政策样本; 其次，采用专家打分
的方式，从政策力度、目标和措施三个方面对政策强度进行量化，并将其与政策数量进行比较，分析
二者随时间变化呈现出的分布情况和特征。再次，基于政策文本的内容编码，从政策主题和政策特
别说明对政策文本内容进行分析，在此基础上，结合标志性政策的出台，分析不同制度环境下政策
文本的阶段性特征，揭示征地制度的演进规律。
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图 1 研究脉络设计

二、研究结果分析

( 一) 政策量化分析
1. 政策强度量化
政策量化分析是借助于计量化方法，对公共政策现象进行分析，并辅以定性研究，综合得出正

确结论的一种研究范式［27］116。本文将每项政策的规定仔细研读并进行分类，根据表 2，分别对政策
力度、政策措施与政策目标进行逐一打分。

表 2 政策量化标准［26］2195

指标 得分 评判标准

政策力度 P 5 全国人民代表大会及其常务委员会颁布的法律

4 国务院颁布的条例，国土部的部令

3 国务院颁布的暂行条例，国土部的条例、规定

2 各部门的意见、办法、暂行规定等

1 通知

政策目标 G 5 “必须”、“明确”、“严禁”、“从严控制”等最强最详细描述

4 “不得低于 /超过”、“严格使用”等强语气较详细描述

3 “可按不低于”、“充分利用”等较强语气描述

2 “在……前提下，亦可”、“完善”等条件一般性描述

1 “可根据”、“加强”等一般性描述

政策措施 M 5 列出具体措施，针对每一项均给出严格的执行与控制标准，并对其进行具体说明

4 列出具体措施，针对每一项给出较详细的执行与控制标准

3 列出较具体的措施，从多个方面分类给出大体的执行内容

2 列出一些基础措施，并给出简要的执行内容

1 仅从宏观上谈及相关内容，没有具体操作方案

然后，利用公式( 1) 对每一年度内收集的若干相关政策的各项力度、措施与目标指标的得分进
行累计加和，计算出所要分析的征地制度的单一年度得分:

PMGi = ∑
n

j = 1
( mj + gj ) pj ( 1)

式中: i 为该得分政策的发表年份; n 为第 i 年颁布的政策的项数; j 为第 i 年颁布的第 j 项政策;
( mj + gj ) 为第 j 项政策的各项政策目标 g( goal) 和政策措施 m( measure) 的得分; pj 为第 j 条政策的

力度 p( power) 得分; PMGi 为第 i 年征地制度相关政策内容的力度、目标以及措施的整体状况。

·401· 中国农业大学学报( 社会科学版) 2017 年



NPMGi = ∑
i

k = c
PMGk ( 2)

式中: NPMGi 为 i 年政策强度; k 为 PMG 的年份; 通过公式( 2) 来计算截至第 i 年政策力度、目标和
措施的累计政策量化数值，即 c 为研究的初始年份，本文中 c = 1 949，由于每项政策都具有一定的
时限，因此在政策得分的计算上需要对结果进行微调，时限到期的政策得分需要在到期下一年的总
得分当中减去，以便使得结果更接近真实情况。

2. 政策强度与数量比较

图 2 征地制度的政策强度和数量变化( 1950—2015 年)

由图 2 可以看出，政策强度随时间
变化呈现出阶段性特征，1949—1985 年
基本处于平稳状态，1986—1997 年呈缓
慢上升趋势，1998—2007 年开始大幅度
上升，2008—2015 年在前一阶段的基础
上急剧上升。政策数量随着时间的变
化也呈现出波动上升 的 趋 势，尤 其 是
1998 年以来波动上升幅度十分明显，
2008—2015 年间政策数量较之前减少。
总体看来，政策强度随政策数量的增加
而加大，但是从 2008 年以来，政策数量
稍有下降，然而政策强度却未减弱，且
保持急剧上升的趋势。可见，随着时间
的不断变化，政策强度变化并不是一直
随政策数量的增加而逐渐增强，当政策达到一定数量后，即使政策数量增加幅度较小，但由于政策
力度与措施的进一步强化，政策强度也会随之增强，表明国家对征地制度改革的高度重视。

( 二) 政策内容分析
1. 政策主题分析
通过仔细研读每一篇政策文本，从中提取有实际意义的词，然后从这些词中筛选提炼出政策文

本主题词。本文根据各项政策的内容及其变化确定主题词为: 征地范围、征地审批、征地程序、征地
补偿、征地安置、收益分配、纠纷裁决、监督检查、法律责任。最后，统计分析这些主题词频数 ( 图
3) 。在此基础上，分析政策文本的 9 个主题词在 4 个时间段中的分布情况( 图 4) 。

图 3 政策文本主题词频数统计 图 4 不同时间段政策文本主题词频数统计

由图 3 看出，总体来看，建国以来我国的征地制度主题分布较不均衡，主要集中在征地补偿方
面，共占总数的 19. 90% ; 征地审批次之，占比 15. 92% ; 其次是征地安置和监督检查，分别占比
14. 93%、13. 93% ; 征地范围、征地程序相对较少，仅占比为 9. 45%、9. 95% ; 与纠纷裁决机制相关
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政策最少，仅为 3. 48%。
根据政策主题内容分类统计结果，结合政策强度随时间变化呈现出阶段性特征，分析不同时段

政策文本主题词频数的分布情况( 图 4) 可知，1950—1985 年，政策主题分布较为均衡，其中主要偏
向对征地范围进行限定以及对公共利益界定，与征地范围相关的政策相对较多，占比 26. 09%。
1986—1997 年，与上一阶段比较而言，政策主题分布十分不均衡。与征地审批、征地补偿、征地安
置相关的政策相对较多，均占比 26. 67%，关于征地范围的政策较少，仅占比 6. 67%，且与征地程
序、纠纷裁决、收益分配相关的政策几乎未出现。2008—2015 年政策主题分布趋于均衡，征地补偿
相关政策文本占比最高，占比 18. 18% ; 其次是征地程序，占比 15. 15% ; 征地安置、征地审批、法律
责任均占比 12. 12% ; 征地范围和监督检查占比为 9. 09% ; 收益分配和纠纷裁决比上一阶段占比提
高。由此可见，该阶段收益分配和纠纷裁决得到一定程度的关注，政策内容逐渐完善。

政策文本主题词是政策主要内容的核心表现，其随着时间的演进以及某个主题在全部主题词
中的占比情况反映了征地制度内容的演进均衡与否。综合看来，随着时间的推移，征地制度主题分
布呈现由较不均衡，到极不均衡，再到趋于均衡的演变趋势，主题范围不断扩大，但主题内容的深度
还有待进一步提高。近年来，征地补偿与安置已然成为征地制度的重点，监督检查和法律责任受到
重视，然而对征地范围的限定提及较少，纠纷裁决和收益分配机制也仍有待完善。

2. 政策特别说明分析
通过对政策文本梳理，列出试行、暂行、修改与调整、终止、贯彻执行、修订稿、补充规定 /通知、

试办、试点工作、过渡办法、修改 /并行等作为政策的特别说明，然后将其与政策颁布部门进行交互
分析。

从表 3 来看，“补充规定 /通知”、“试办”、“试点工作”等特别说明性政策主要由国务院、国土资
源部制定，农业部、财政部、法院、林业局等其他相关部门对政策的特别说明较少。与征地制度相关
的政策中，有特殊说明的政策文本 59 件，占政策总数的 50. 83%。其中有 49 项特别说明是“暂
行”、“补充规定 /通知”、“试办”、“试点工作”，占政策总数的 41. 88%，占特别说明性政策总数的
83. 05% ; 政策发生变更( 包括终止、修订等) 的数量为 6 项，占政策特别说明总数的 10. 17%，可见
政策的制定具有一定的连续性和稳定性; 另外，有 4 项政策的提出是为了贯彻某个具体政策或者中
央 精神而制定的，占政策特殊说明总数 6. 78%。政策特别说明中原则性政策相对较多，具体可操

表 3 政策出台部门与政策特别说明的交互分析

政策

出台

部门

政策

出台

数量 /
项

政策特别说明

试行 暂行
修改 /
调整

终止
贯彻

执行
修订

补充

规定 /
通知

试办
试点

工作

过渡

办法

修改

并行 /
暂行

合计

国务院 36 0 1 0 0 0 2 6 6 2 0 0 17

全国人大 8 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0 2

国土资源部 45 0 0 0 0 0 3 25 0 1 0 0 29

联合发文 8 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1

发改委 3 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

最高法 9 0 0 0 0 4 0 3 0 0 0 0 7

中纪委 2 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 0 2

农业部 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

财政部 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

劳社部 1 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1

林业局 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1

共计 117 0 2 0 0 4 6 38 6 3 0 0 59

比例 /% 0 3. 39 0 0 6. 78 10. 17 64. 41 10. 17 5. 08 0 0 100
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作的政策较少。联合发文的政策文本共 8 项，其中特别说明文本占比 13. 56%，体现出国家基于全
局角度考虑的政策走向与多个业务主管部门基于系统管理考虑出台的政策紧密联系，多部门联合
出台政策的协调与统一成为政策顺利实施的关键。

( 三) 政策演进规律分析
基于以上对征地制度的政策量化与文本内容分析，以关键性政策文件的出台作为划分标志，分

析不同制度环境下征地制度演进的阶段性特征，揭示征地制度的演进规律( 图 5) 。

图 5 我国征地制度的演进示意图

1949—1952 年为征地制度的萌芽阶段。新中国成立初期，土地改革以及经济建设过程中均不
可避免的涉及到征地问题，《铁路留用土地办法》、《城市郊区土地改革条例》等法律法规中均就征
地问题进行了初步规范，标志着征地制度的萌芽。

1953—1964 年为征地制度的形成阶段，无偿征用制度确立，征地审批和补偿政策相对宽松，以
提高经济效率为重点。该时期国民经济各项建设处于起步阶段，国家建设对土地的需求大幅增加，
1953 年出台的《国家建设征用土地办法》标志征地制度的初步形成，确立了无偿征用制度。1954
年《宪法》确立征地的法律地位，标志着征地制度的正式形成。1958 年修正的《国家建设征用土地
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办法》比较详细的列举了征地用途和范围，并按年产值计算补偿，强调被征地农民的农业安置。该
阶段初步形成了较完整的征地制度体系，但制度的主题要素分布不均( 具体见图 3、图 4 ) ，从主题
分布来看处于较不均衡状态。

1965—1977 年为征地制度的停滞阶段。据不完全统计，1964 年《国务院关于国家建设征用土
地审批权适当下放的通知》颁布之后，1965—1977 年间中央层面未再发布涉及征地制度的政策文
件，可以认为该阶段征地制度基本处于停滞状态。以 1978 年十一届三中全会召开、我国确立改革
开放政策为标志，1978—1985 年可视为征地制度的调整阶段。该阶段，国家以经济建设为中心，征
地制度方面体现出有偿强制征地、公共利益模糊界定等主要特点。1982 年《国家建设征用土地条
例》的出台标志着有偿征地的开始，强调征地的强制性与单一性。该阶段将公共利益用地范围相
对模糊的界定为“经济、文化、国防建设以及兴办社会公共事业用地”。此外，在原用途补偿的基础
上，提高征地安置补偿标准; 完善征地分级限额审批制度，增值收益归政府所有。总体来看，1965—
1985 年间，征地制度处于停滞到调整的过渡阶段，主题要素分布极为不均，即征地制度处于极不均
衡状态。

1986—2003 年为征地制度的提高阶段，以加强征地补偿安置、维护农民权益为重点。该阶段
是经济体制由传统计划经济向社会主义市场经济转变的过渡时期，征地制度的深度、广度和内容均
有增加。1986 年《土地管理法》的颁布，将征地制度的核心表现形式由行政规章上升为法律，标志
着我国征地制度正式进入法制化轨道。同时，1998 年修订的《土地管理法》再次提高征地补偿安置
标准，确立“两公告一登记”制度，增强征地工作的透明度。同时，取消市县级征地审批权，依据土
地利用总体规划实行农用地转用审批。规定增值收益归政府，并提出征地的社会保障制度。但是
对公共利益用地范围的规定较为宽泛，变为“任何单位从事建设，都得使用国有土地”。此外，2003
年《国土资源听证规定》确立的征地听证是征地制度的一次重大变革，在保障被征地农民的权益方
面有了实质性突破。

2004 年至今，为征地制度的深化阶段，强调征地的公平、公正、公开。以 2004 年《国务院关于
深化改革严格土地管理的决定》( 国发〔2004〕28 号) 提出“完善征地补偿和安置制度”、“健全征地
程序”、“加强对征地过程实施监管”等为征地制度改革内容与目标为标志，到 2006 年《关于加强土
地调控有关问题的通知》( 国发〔2006〕31 号) 强调“征地补偿安置必须以确保被征地农民原有生活
水平不降低、长远生计有保障为原则”，再到 2015 年中共中央办公厅、国务院办公厅印发《深化农
村改革综合性实施方案》提出农村征地制度改革的基本思路，呈现出中央层面不断深入推进征地
制度改革的系列过程。该阶段，以征地范围、征地审批、征地程序、征地补偿、征地安置、收益分配、
纠纷裁决、监督检查、法律责任为关键要素的征地制度框架已基本形成，并且随着全面深化改革的
不断推进，进一步得到完善。经过调整———提高———深化的演进历程，征地制度的主题要素分布逐
渐趋于均衡。值得提出的是，中共中央办公厅、国务院办公厅《关于农村土地征收、集体经营性建
设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见》( 中办发〔2014〕71 号) 发布后，全国 33 个改革试点
地区于 2015 年开始了新一轮征地制度改革试点工作。尽管涉及改革试点的很多内容仍处于保密
阶段，但从目前已公开的部分信息来看，征地制度的改革的进展还不够理想。其中，通过界定公益
用地范围、制定土地征收目录来逐步实现缩小征地范围的改革难度依然很大，土地征收中兼顾国
家、集体、个人的土地增值收益分配机制也有待开展更加深入的理论研究与实践探索。

综合看来，征地制度经过六十多年来的不断探索，经历了从无到有，从欠缺到逐渐完善的演进
历程。制度主题要素实现了从较不均衡、极不均衡到趋于均衡的变迁; 制度的位阶经历了“办
法”———“条例”———“法律”的逐步提升; 征地补偿标准在原用途补偿的基础上不断提高，被征地农
民的安置方式逐渐多样化，征地过程中的土地增值收益分配由以政府为主向“建立兼顾国家、集
体、个人的增值收益分配机制，合理提高个人收益”转变; 征地审批由分级限额审批，转变为以用途
管制为核心、以占补平衡为要求，与农用地转用审批机制相融合;“两公告一登记”的征地程序以及
征地听证制度的确立促使征地的公开、公正及公平性得到提高。尽管公共利益的界定仍然较为模
糊，但缩小征地范围的改革趋势已然不可阻挡。总之，征地制度的关键要素呈现不断深化的演进趋
势，标志性的政策文本在一定程度上指引着征地制度的改革方向，但仍有待通过修改《土地管理
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法》、出台《土地征收条例》等措施进一步明确征地改革的具体操作方案与实施细则。

三、研究结论与启示

从政策量化视角来看，我国征地制度实施强度个别年份维持原水平，总体上呈现增大趋势，且
随时间变化呈现出阶段性特征，1949—1985 年基本处于平稳状态，1986—1997 年呈缓慢上升趋势，
1998—2007 年开始大幅度上升，2008—2015 年在前一阶段的基础上急剧上升。政策数量呈波动上
升的趋势，尤其是 1998 年以来波动上升幅度十分明显。总体看来，政策强度随政策数量的增加而
加大，但是 2008 年以来，政策数量稍有下降，然而政策强度却未减弱，且保持急剧上升的趋势。

从政策内容来看，随着时间的推移，政策主题范围不断扩大，主题内容的关注度不断提高，且征
地补偿与安置始终是征地制度的重点内容; 但是主题内容原则性不高，其深度、层次还有待扩展。
另一方面，我国征地制度制定主要是以职能部门为主，即以土地行政主管部门( 国土资源部) 为主，
“补充规定 /通知”、“试办”、“试点工作”等特别说明性政策主要由国务院、国土资源部制定。

从时间过程及主题内容来看，征地制度演进具有明显的阶段性特征。作为国家基础性制度，土
地制度事关经济社会发展和国家长治久安①。作为土地制度的核心组成部分，征地制度围绕社会
经济发展不同阶段的需求而渐进式演化，依据标志性政策颁布的时间节点，将征地制度划分为萌芽
阶段、形成阶段、调整阶段、提高阶段和深化阶段等五个演化阶段，体现为从无到有、从欠缺到逐渐
完善，从主题要素较不均衡、极不均衡再到趋于均衡的变迁过程。

随着经济社会的不断发展，政府执政理念转变，内化于征地制度政策文献中的政策目标、力度、
措施也在发生变迁。我国已进入以工促农、以城带乡的发展阶段，进入着力破除城乡二元结构、形
成城乡经济社会发展一体化新格局的重要时期［1］11。征地制度改革已成为供给侧结构性改革的必
然要求。只有不断改革创新，统筹协调推进农村土地征收、集体经营性建设用地入市和宅基地制度
改革，建立城乡统一的建设用地市场，才能正确把握城乡发展一体化的土地要素配置需求，化解结
构性矛盾。通过以上梳理，未来征地制度的改革创新方向可能体现在以下方面: 首先，围绕缩小征
地范围、规范征地程序、完善对被征地农民多元化保障机制等内容进一步健全征地制度体系。建议
参照《国有土地上房屋征收与补偿条例》( 国务院令第 590 号) 等已有法律法规，综合考虑城镇用地
成片开发的现实情况，科学界定公共利益范围，探索制定土地征收目录; 探索实行征地社会稳定风
险评估制度、构建征地民主协商机制，努力发挥土地督察机构的行政监督职权，积极参与调处征地
纠纷。其次，强化征地制度的执行监管。土地征收不仅涉及集体和个人土地权益的保护，也涉及实
现公共利益，在程序、法律监督及行政公开方面都必须有所加强，建立民主公开、有效监督的征地制
度。再次，加强部门之间以及不同制度之间的改革联动，增强征地制度的主动性、系统性和协同性，

完善社会保障、土地税收、土地有偿使用等相关配套措施。最后，探索建立兼顾国家、集体、个人的
土地增值收益分配机制，使广大农民通过改革有更多的获得感。
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Policy Documents Quantitative Analysis on the Evolution of
Land Expropriation Institution in China

Niu Shandong Lu Xiao Zhao Yuntai

Abstract The reform of rural land expropriation system is one of the main contents of the entire China’s rural land system
reform． It has great theoretical and practical significance to summarize its evolutionary tend． Under the guidance of the poli-
cy process theory，the content analysis method，the literature metrology and the summary method are adopted． Use 117 land
expropriation policies promulgated during 1949 － 2015 as samples，analyze the policy external attributes and text content．
Then，the text content was encoded to obtain the quantitative data of policy evolution on the base of policy quantification a-
nalysis． The results show that: Policy implementation of the overall strength of China＇s land requisition showed increasing
trend，and shows the different characteristics indifferent period; Policy content experienced evolution process by distributed
unevenly，very unequal to well-balanced，attention enhances unceasingly on topic content; As far as policy special specifi-
cation is concerned，policymakers are the main functional departments in our country，and policies have a certain continuity
and stability． Ｒesearch conclusion: the existing policy system is relatively perfect，as well as lack of detailed rules，it is
difficult to effectively cope with the complexity of land expropriation in the new situation．
Key words Land expropriation; Land expropriation institution; Policy documents quantitative analysis; Content analysis
method; Policy evolution
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