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>一、农地流转中财政政策的反思运用财政法的基本法理审视农地流转补贴政策可以发现：农地流转补贴性质的错位、种粮补贴与农地流转补贴的内在冲突，都可能导致农地流转补贴公共性的偏离——农地“非粮化”倾向。（一）农地流转补贴性质的错位：名为补贴实为奖...
>一、农地流转中财政政策的反思
运用财政法的基本法理审视农地流转补贴政策可以发现：农地流转补贴性质的错位、种粮补贴与农地流转补贴的内在冲突，都可能导致农地流转补贴公共性的偏离——农地“非粮化”倾向。
（一）农地流转补贴性质的错位：名为补贴实为奖励
综合各地涉及农地流转补贴的规范性文件来看，各地实施的农地流转补贴名义上是一项农业补贴，实际上更像是一种奖励——铜陵市《加快农村土地承包经营权流转促进农业规模经营奖励办法》就直接将其命名为“奖励”。第一，从补贴对象看，不仅补贴农地流转出让方、农地流转中介组织及农地流转受让方，还补贴“推进土地流转工作业绩突出的示范村和先进村”①及其村、镇干部，而且奖励村社干部的金额竟达总奖励数额的1/5或1/6左右，有的地方甚至限制获得补贴的农地流转受让方的数量。②第二，从补贴方式看，除对村镇及其干部的补贴外，都是针对农地流转交易发生的一次性补贴，③而非于农地流转期内的逐年长期补贴。第三，从补贴标准看，基本是根据流转面积和流转时间确定不等的补贴数额，④即使中共芜湖市委办公室、芜湖市人民政府办公室《关于促进农村土地承包经营权流转工作的意见》（将“流转价格不低于政府指导价”作为补贴条件——规定“流转价格低于每亩300斤稻谷/年，不予奖励”，但是补贴数额与流转价格和政府指导价的差额之间也没有对应关系。第四，从补贴的目的看，主要是鼓励长时间流转、规模化经营，流转时间越长、形成农地经营规模越大，获得的补贴越多。农地流转补贴性质的差异直接决定了其目标政策的不同，进而导致其公共性的缺失。如果农地流转补贴被设计为一种奖励，那么其政策目标仅在于“推进农地长时间地流转、促进农业规模化经营”，而是否真正提高农民收入并非其直接政策目标。尤其是对推进农地流转的村组织和村社干部给予奖励的情况下，更有可能导致政策目标的偏差，因为“直接与公民互动打交道的街道层官僚在执行政策过程中，影响非常大，是政策执行偏差的很大的影响因素。”如果农地流转补贴被设计为一项农业补贴，那么其政策目标就不仅仅在于“推进农地长时间地流转、促进农业规模化经营”，更应当包括“维护粮食安全、增加农民收入”等公共性的目标，而且按照党的十七届五中全会的要求，走中国特色农业现代化道路，必须把保障国家粮食安全作为首要目标。“土地流转补贴确有短期内促成农业适度规模经营的效果，但单纯追求统计意义上的规模，违背经济规律，盲目地实施补贴，有可能陷入政府花冤枉钱的尴尬境地。现行政策通常会鼓励低效率的规模经营，甚至政府花钱‘买’农业适度规模的情况。”显然，单纯以规模化经营为目标的农地流转补贴，不仅可能无法实现公共政策，反而有可能导致“懒惰者”的依赖。而作为公共财政一种表现形式、具有真正农业补贴性质的农地流转补贴，则是以公共政策的实现作为其制度设计的出发点和落脚点。因此，淮北市农地流转补贴后的“非粮化”倾向与其性质的错位可能存在一定关系。
（二）农地种粮补贴与流转补贴之间的冲突
种粮补贴作为一种农业补贴，与现行农地流转补贴之间不仅存在法律性质和政策目标的差异，而且在立法价值和实施效果方面亦存在冲突。
1.立法价值上的冲突。效率与公平既是财政行为应当追求的立法价值，也是其应当遵循的立法原则。我国现行的粮食直补以土地承包者为发放对象，以计税面积为发放依据，补贴政策不仅没有考虑到承包者实际种粮面积与承包面积的差异，也没有考虑到农地承包权和经营权因流转而形成的分离。这样的制度设计依托于家庭承包地的平均分配，虽然兼顾了粮食补贴的公平性和政策执行的行政效率，却忽视了农地种粮的经济效率和社会效率——农地流转的“非粮化”倾向即是其较好的诠释。农地流转补贴意在追求农地流转的速度和规模，虽然在短期内会促进农地流转的效率，但是在农地流转到底是物权性流转还是债权性流转尚未明确的法律界定前，农地流转的时间越长、规模越大，随着土地增值，农地流转出让方与农地流转受让方之间的利益可能越失衡、越不公平。这种结局在很大程度上源于农地流转补贴的推进。
2.实施效果上的冲突。如果按照现行的粮食补贴政策，不管农地是否流转，也不管农地承包权人是否实际耕种，获取粮食补贴人都仍然是农地承包权人，而不是农地流转后的实际经营人，那么在种粮效益低下、农地流转费用高的情况下，很可能导致农地要么“非粮化”，要么难以流转。如果农地流转后“非粮化”，则与种粮补贴鼓励种粮的政策目标冲突；如果农地难以流转，又与农地流转补贴促进农地流转的政策目标冲突，即种粮补贴补贴对象的错位可能会削弱农地流转补贴的实施效果。而且，“不管实际上种不种粮或到底种了多少粮都可以亩计数平均领取的种粮‘直补’，很容易滋生小农模式的惰性，维护农地资源的细碎化，加大土地流转的困难和规模化经营的成本。”
>二、农地流转中财政政策的重构
（一）土地流转补贴性质的矫正：重补贴轻奖励
农地流转补贴不应仅仅关注流转的速度，而更应重视流转的质量、效益及可持续性。促进农地流转，推进农地规模化经营的财政政策应当是“重补贴轻奖励”。以“重补贴轻奖励”重塑农地流转补贴的立法理念，可以恢复农地流转补贴系具有公共财政属性的农业补贴的本质，更好地实现“农民增收、粮食安全”等公共政策目标。“重补贴轻奖励”的具体制度设计，一方面应更加重视对农业适度规模经营更能产生长远促进作用的农业贷款、农业保险、农业技术和农业基础设施等方面的财政补贴，通过这些长期补贴政策的扶持促进规模经营主体的持续经营、稳定获益，并以此吸引更多的农地流转；另一方面应通过农地入股系债权性流转法律属性的定位，激活农地的财产增值功能并兼顾其社会保障功能，化解农民以农地入股可能被动失地的疑虑，以此促进农地自愿流转，而非盲目地以财政政策（特别是对村社干部的奖励）推进规模化。
（二）农地种粮补贴与流转补贴之间的协调
为化解种粮补贴导致的“非粮化”倾向，以及可能对农地流转补贴实施效果的削弱，有学者主张“采用‘补贴与经营权相一致’的原则，即补贴的受益主体应为经营权主体，而不是承包权主体。”也有学者主张“稳定按实际承包面积为核算单位的粮食直补和农资综合补贴，体现耕地对农民的社保作用，补贴大多数农民；对于规模经营者超出承包面积的实际耕作面积给予二次补贴。”第一种主张既能克服种粮补贴导致的“非粮化”倾向的弊端，又可以避免削弱农地流转补贴实施效果，应当是种粮补贴的改革方向。即“粮食补贴应定位于生产目标而非收入目标，补贴目标应瞄准粮食生产户”。第二种主张却值得商榷，因为农地承包权人在流转出农地不实际种粮的情况下仍获得粮食补贴，有违农业补贴性质之嫌。尽管学界对农业补贴的法律性质存在争议，但是不管按照“附负担的私法契约说”，还是“对符合补助要件者才提供补助金的公法契约说”，种粮补贴的享受者都应当是实际种粮者。
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