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【内容提要】 　 许多独联体和中东欧地区国家转型后对农地所有制进行了变

革ꎬ 但并不彻底ꎬ 还有一定规模的国有农地被保留ꎮ 相应成立的土地基金等国有

农地管理机构ꎬ 通过出租、 出售等经济手段对国有农地进行管理ꎬ 目的是形成规

模合理的农业生产单位ꎬ 解决农业所有制转型后存在的土地碎片化和生产单位二

元结构等问题ꎬ 提高农业效率ꎬ 促进农户生产和现代农业发展有机衔接ꎮ 一些国

有农地管理机构还担负着农村公共服务职能ꎮ 本文的研究表明ꎬ 通过农地所有

权、 承包权和经营权 “三权分置”ꎬ 确保租约稳定ꎬ 完善配套的法律制度和土地

交易制度ꎬ 优化市场环境ꎬ 对于提高国有农地的使用效率和增强土地利用的可持

续性至关重要ꎮ
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一　 导言

原苏联和中东欧社会主义国家①拥有世界 １９％ 的耕地和 ７％ 的人口②ꎮ 在计
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本文受中国社会科学院经济研究所创新工程项目 “公有企业收益共享机制的国际比较” 资助ꎮ 在写
作过程中ꎬ 中国社会科学院经济研究所朱玲研究员、 韩朝华研究员、 胡怀国研究员以及农业农村部农村经
济研究中心蒋中一研究员提供了建议ꎬ 在此致谢ꎮ 感谢审稿人的建议ꎬ 但文责自负ꎮ

具体指原属于苏联而后成立的独联体 (Ｃｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ ｏｆ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ Ｓｔａｔｅｓꎬ ＣＩＳ) 成员国ꎬ 以及原
属于社会主义阵营的中东欧国家 (Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ ＣＥＥ) 其中ꎬ 格鲁吉亚和乌克兰分别于 ２００８
和 ２０１８ 年决定退出独联体ꎬ 但本文基于地缘、 历史和一致性的考虑ꎬ 也将其纳入分析ꎮ

Ｚｖｉ Ｌｅｒｍａｎｅｔ ａｌ ꎬ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ｉｎ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ: Ｌａｎｄ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｅｖｏｌｖｉｎｇ Ｆａｒｍ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｓ ｉｎ Ｐｏｓｔ － Ｓｏｖｉｅｔ
Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ Ｌａｎｈａｍ: Ｌｅｘｉｎｇｔｏｎ Ｂｏｏｋｓꎬ ２００４ꎬ ｐ １１
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划经济时期ꎬ 这些国家农地普遍采取国有 (或集体和合作社所有) 形式ꎬ 农业

生产中大规模的集体化农场 (包括国有农场、 集体农场、 合作社) 占据绝对地

位①ꎬ 但与同期发达国家相比效率低下ꎬ 甚至曾出现过食品短缺ꎮ 这既与集体化

农场土地超出了最优规模有关ꎬ 也与生产决策当中未考虑成本效率ꎬ 存在预算软

约束、 永久雇佣等有直接关系ꎮ 随着这些国家由计划经济向市场经济转型ꎬ 农业

生产单位以及土地制度的重建成了农业部门的重要任务ꎮ 除了个别国家 (如白俄

罗斯、 中亚国家) 仍然保留全部土地国有外ꎬ 其他国家都实施了农业改革ꎬ 核心

是土地所有制改革ꎬ 将国有农地转变为农户个体所有ꎮ 改革的理念是ꎬ 随着农地

所有制的改变ꎬ 国有农地的份额逐渐下降ꎬ 国营农场也会随之变为规模较小的家

庭农场ꎬ 同时生产率相应提升ꎮ
主要出于政治考量ꎬ 无论是基于历史正义的归还 (给国有化之前的土地所有

者)ꎬ 还是当前社会正义理念下的再分配 (给农场职工)ꎬ 国家在农业转型中过

度强调正义ꎮ 而农地所有制调整过程中与农业经营直接相关的资本、 经营者能

力ꎬ 以及相配套的财税、 补贴、 法规、 原料和销售渠道等因素ꎬ 往往被忽视或者

未得到及时跟进和健全ꎮ 在最初的土地改革和农业结构调整中ꎬ 政府起绝对的主

导作用ꎮ 国有、 集体农场的各类资产的分配方案和规章由政府制定ꎬ 新的土地所

有者和原来的经营者ꎬ 则缺少选择和参与的权利ꎮ 这导致了转型过程中许多新土

地所有者没有意愿或者缺少能力去有效经营土地ꎬ 还出现了土地的 “碎片化”
(包括单一地块被众多所有者占有或者单一农户所种植的地块分散)ꎬ 以及农业

经营单位结构的两极分化 (众多小规模的经营单位和少量大规模单位并存) 情

况ꎬ 严重影响了农业生产效率ꎮ 另外ꎬ 农村地区原本由集体化农场承担的公共服

务ꎬ 也由于缺少提供的主体而陷入了困境ꎮ 这些问题在转型初期尤为明显②ꎬ 农

村居民的福利受到严重影响ꎮ
当个人被赋予土地相关权利后 (或者是明确的处置权ꎬ 尽管这种权利很大程

度上不完全ꎬ 甚至只是 “纸份额”)ꎬ 市场机制包括 “理性经济人” 机制ꎬ 就在

土地资源配置中逐渐地开始起到积极的作用ꎮ 已经脱离了农业或者迁移到城市的

新的土地所有者ꎬ 会选择通过出租或出售等方式将农地流转给他人或机构ꎻ 而缺
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在一些国家也允许农场成员保留和经营少量的 “自留地” (ｈｏｕｓｅｈｏｌｄ ｐｌｏｔ)ꎬ 在参加集体生产的闲
时耕种ꎬ 产出以自用为主ꎮ
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少资本和投入品的土地所有者ꎬ 有权利选择将土地继续留在由原国有农场改组而

成的农业生产企业中ꎮ 虽然还没有形成完善的土地交易市场ꎬ 农户间的土地买

卖、 租赁行为一定程度促进了个体土地经营规模的提高和家庭农场的发育ꎮ 但

是ꎬ 改革仍然没有达到转型初始所预设的目标ꎮ 大规模的农业生产组织仍然是大

部分中东欧和独联体转型国家农业部门的主体ꎮ
针对这些情况ꎬ 中东欧和独联体转型国家也及时反思并随即调整了体制和政

策ꎬ 特别是一些希望加入欧盟的中东欧国家ꎬ 提高农业效率的进一步改革意愿更加

强烈ꎮ 需要注意的是ꎬ 经过多年的转型ꎬ 多数国家目前仍或多或少地留存一些国有

土地ꎬ 其中有的来自剩余的未被声索 (ｒｅｃｌａｉｍ) 的土地ꎬ 有的是在分配过程中为了

避免土地进一步 “碎片化” 而专门保留的国有土地储备ꎮ 为此ꎬ 国有农地规模较

大的一些国家相继成立了有关管理机构ꎬ 如国有土地基金 (ｌａｎｄ ｆｕｎｄ) 等ꎮ 这是对

激进的农地所有制调整政策所导致负面效应的一种纠正ꎮ 这些管理机构的职能ꎬ 一

般是通过出租、 出售、 回购和置换等方式ꎬ 组织实施土地整治 (ｌａｎｄ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)ꎬ
培育理性的土地所有者和租赁体系ꎬ 创建有竞争规模的土地经营实体ꎬ 保护农业生

态环境ꎮ 有些机构管辖范围甚至延伸到非国有农地ꎬ 或者还承担一些农村社会服务

职能ꎬ 如回购农村老龄人口的农地并向其发放养老金ꎮ 在土地政策再调整过程中ꎬ
转型国家对国有农地的有效管理ꎬ 与转型前僵化的农地划拨和低效的管理状况完全

不同ꎮ 而在政府参与市场的行为中ꎬ 国有农地的交易价格、 交易对象、 期限等ꎬ 也

存在着有别于完全市场化交易行为的特征ꎬ 体现着政府调控的色彩ꎮ
现有的相关研究文献主要围绕这些国家的农业转型、 土地政策和农场结构转

变等领域展开ꎬ 具体包括: 综合性研究转型国家的农业转型、 分析土地所有制和

土地制度的变化、 研究农业生产组织形式的变化和国别研究等ꎮ 由于转型后相当

长一段时间里ꎬ 国有农地改革的目标ꎬ 是通过归还或再分配完全转变农地的所有

权ꎮ 因此ꎬ 转型后留存的国有农地仅仅被作为一种临时和过渡状态ꎬ 其功能并未

被重视ꎬ 更不用说科学的规划和利用ꎮ 因此ꎬ 专门研究国有农地管理的文献不

多ꎮ 另外ꎬ 部分涉及国有农地管理的文献多集中在转型之初ꎬ 特别是 ２０ 世纪 ９０
年代早期ꎬ 而进入 ２１ 世纪之后数量相对较少ꎮ

土地是基础性的资源和资产ꎬ 土地制度及相关规定是农业发展的基础ꎮ 审慎选

择和研究各国土地改革的经验教训ꎬ 将有助于中国相关政策的制定ꎮ 本文从制度变

迁的角度ꎬ 分析中东欧和独联体转型国家国有农地改革的背景、 过程ꎬ 特别关注留

存的国有农地是如何管理的以及政策是如何调整和优化的ꎬ 期待能够对中国农村土
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地制度改革以及国有农场的改革提供启示ꎮ 需要指出的是ꎬ 由于转型国家较多ꎬ 同

时受限于资料和数据的可得性ꎬ 本文并未面面俱到描述所有国家的情况ꎬ 只选择了

相对有代表性的国家进行分析ꎬ 总结一般规律ꎮ 按国别以及对农业生产经营方式进

行分析将是未来进一步研究的方向ꎮ
本文主要的结构如下: 第一部分为概述ꎬ 第二部分为转型前的土地制度以及

改革路径ꎬ 区分了原苏联加盟国以及其他中东欧国家ꎻ 第三部分为转型后农地制

度改革的效果及影响ꎻ 第四部分为转型国家留存的国有农地数量和规模ꎻ 第五部

分是对国有土地政策和管理体制进一步调整ꎻ 最后一部分为结论和启示ꎮ

二　 转型前的土地制度及改革路径

中东欧和独联体转型国家可以说拥有共同的 “遗产” (计划经济体制)ꎬ 之

后则出现了制度的分流①ꎮ 转型前ꎬ 苏联和中东欧社会主义国家的农地从所有权

来看ꎬ 大部分属于国有 (或集体、 合作社所有)ꎮ 从经营和使用来看ꎬ 农地在许

多国家都被控制在大规模的国营和集体农场 (或者合作社) 下ꎬ 其中也存在少

量以谋生为目的的家庭自留地ꎮ 从经营主体看ꎬ 大约存在 ６ 万家社会主义农场ꎬ
耕种了全部农地面积的 ９５％ ꎬ 平均每个农场占地大约 ２ ０００ ~ ３ ０００ 公顷ꎬ 平均拥

有工人大约 ３００ ~ ５００ 人②ꎮ 但是ꎬ 苏联与中东欧国家也存在一定差异ꎮ 苏联大部

分加盟国实行计划经济和农业集体化较早ꎬ 在 １９３０ 年前后ꎬ 因而其农地的国有

化程度较高ꎬ 且地广人稀ꎬ 未开垦土地较多ꎬ 适于采用大农场方式去经营ꎬ 而中

东欧国家基本是在二战后才先后实行计划经济体制ꎮ 这些不同的特征ꎬ 对不同国

家在转型过程中采取的农地转型制度和农业的复苏程度有深远的影响ꎮ 在相似的

改革背景下ꎬ 各国采取的手段存在差异ꎮ

(一) 苏联的土地制度

１９２０ 年后ꎬ 苏联逐步建立起土地国有制度ꎮ 苏联的国有农地最初有相当一

部分是通过开垦生荒地获得ꎬ 之后经过农业集体化ꎬ 将全部土地、 庄园都收归国

６９
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家所有ꎮ 较晚加入苏联的国家ꎬ 国有农地更是主要来自于原属于农户个体的土

地ꎬ 如波罗的海三国和摩尔多瓦ꎮ 从所有制看ꎬ 苏联只有单一的国家土地所有

制ꎬ 农场和农户只有使用权ꎮ 国营农场和集体农场是国有农地的主要经营机构ꎮ
在国有农场里ꎬ 包括农地在内的所有生产性资产都由国家所有ꎬ 农场职工属于带薪

国家雇员ꎬ 待遇上与工业国有企业职工无异ꎮ 集体农场的生产性资产由成员联合拥

有ꎬ 成员提供劳动ꎬ 并通过农场收益的分配来获得补偿ꎮ 在需要时ꎬ 集体农场可以

转变为国有农场ꎬ 两者在实际当中的区别是模糊的①ꎮ

(二) 中东欧国家的土地制度

受到苏联模式的深刻影响ꎬ 中东欧社会主义阵营国家陆续确立了国有土地制

度ꎬ 但过激的做法带来了破坏性后果ꎮ 波兰、 南斯拉夫、 匈牙利等国转而实行多

种农地所有制并存的方式ꎮ 不同的是ꎬ 由于未开垦的荒地较少ꎬ 人均土地面积

小ꎬ 这些国家的集体化农地主要有三个来源: 其中最大的来源类型是原属个人所

有的土地ꎬ 被成立的合作社 (ｃｏｏｐｅｒａｔｉｖｅ) 统一经营使用ꎮ 第二个来源是从国家

“敌对者” 手中征收的ꎬ 主要用于成立国有农场ꎮ 第三个来源是从 “社会不受欢

迎群体” (或者经营的土地超过规定规模的人) 那里征收的ꎮ
因此ꎬ 中东欧国家 (阿尔巴尼亚除外) 土地农户所有权未被法律完全废除ꎬ

与国有和合作社所有共存ꎮ 从农地的使用方式看ꎬ 中东欧国家与苏联存在一定差

异ꎬ 主要是合作社经营ꎮ 转型前东欧各国国有和集体化农地比重比苏联要低ꎬ 甚

至保留了入社农民的土地所有权ꎬ 特别是 ２０ 世纪 ７０ ~ ８０ 年代的后合作化时期ꎮ

(三) 土地所有制的转变———归还与再分配

２０ 世纪末ꎬ 随着政治和经济体制的转型ꎬ 俄罗斯、 其他原苏联加盟国以及

中东欧国家对农地和农业经营部门进行了制度重建ꎮ 农业转型主要有两个目的ꎬ
即弥补集体和国有化给原来的家庭经营造成的不公平ꎬ 同时消除农业部门结构和

效率的扭曲ꎮ 需要指出ꎬ 转型前苏联和中东欧的农业经营存在低效率问题②ꎬ 具

体包括集体生产、 搭便车、 难以监督ꎮ 制度设计的理想结果是形成多元化的土地

所有权主体ꎬ 并通过市场力量和博弈ꎬ 达到资源有效配置和效率的提高ꎮ 所有制
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结构的转型是市场化的前提ꎮ 这些国家在转型中的制度设计借鉴了西方发达国家

经验ꎬ 并得到了一些国际组织的指导ꎮ 例如ꎬ 世界银行专门组建了研究团队ꎬ 对

这些国家进行了详细的调查和追踪研究ꎬ 发表了相应的政策报告ꎬ 提供了政策建

议ꎬ 并对这些国家的转型进行了评估ꎮ 他们的结论是ꎬ 良好的农业产出需要较大

的个体部门、 更多的自由度以及良好的宏观经济①ꎮ 农业生产效率的改善需要建

立在稳定的所有制关系和大规模投资基础上ꎬ 农地可转让ꎬ 就有可能流向更有效

率的生产单位ꎮ
鉴于计划经济体制下国有农场的规模 (土地和劳动力) 过大ꎬ 改革的目的

是建立市场经济条件下有竞争力和有效率的农业体系ꎮ 首要的任务就是改变土地

的单一所有制ꎮ 总的来看ꎬ 这些转型国家采取的国有农地改革方式主要包括再分

配和归还两种ꎬ 物归原主基于的是历史公义ꎬ 而再分配基于的是当前社会正义ꎮ
独联体国家ꎬ 即原苏联加盟共和国ꎬ 除波罗的海三国外ꎬ 主要采取国有农地

再分配方式ꎬ 将农地分配给农场职工ꎬ 以及在农场居住并承担公共服务的公职人

员ꎮ 实际操作中ꎬ 土地再分配包括两种形式ꎬ 一种是农场农地的实物分配ꎬ 被分

配的农地可以由农户直接经营ꎬ 或者被赋予使用权ꎬ 格鲁吉亚等国采取此种方

式ꎮ 第二种是 “纸份额” 分配ꎬ 俄罗斯、 乌克兰等采取了这种方式ꎮ 通过计算ꎬ
国民 (可以不限于农场职工) 被赋予一定土地数量的纸面记录ꎮ “纸份额” 与实

物分配的区别与联系在于ꎬ “纸份额” 可被交易或者在一定条件下转换为实物土

地ꎬ 两者的流转便利程度也有不同ꎮ 在 “纸份额” 情况下ꎬ 土地一般仍然由原

农场种植ꎬ 除非土地份额所有者决定离开集体②ꎮ
中东欧国家以及立陶宛、 拉脱维亚、 爱沙尼亚主要采取了归还的方式ꎬ 将土

地归还给土地被征用的个体ꎮ 转型前部分中东欧国家保留了农户土地所有权ꎬ 但

农户缺少处置土地的权利ꎮ 土地被固定在合作社集体使用模式中ꎮ 农户之间的土

地流转只能由政府批准ꎮ 这些制度限制了农地从低效率生产者流向高效率生产

者③ꎮ 需要指出的是ꎬ 中东欧国家农地改革与独联体国家的不同之处在于: 不需

要专门立法承认土地个人所有权 (阿尔巴尼亚除外)ꎬ 但需要把没收的农地归
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还ꎮ 归还的对象是国有化之前的土地所有者及继承人ꎮ 用于归还的农地ꎬ 只是上

文所述三种土地来源类型的第三种类型ꎮ 一直就属于农户所有的土地ꎬ 不存在归

还的问题ꎬ 如波兰和斯洛文尼亚大约 ８０％ 的农地一直保留在个人农场里ꎮ 也有

少数国家采取归还与再分配相结合的方式ꎬ 如匈牙利、 罗马尼亚ꎮ 在这些国家ꎬ
无地的农场工人可以免费获得一小块耕地ꎮ 而在多数中东欧国家ꎬ 农业工人获得

耕地具有优先权ꎬ 但并不是无偿的ꎬ 需要支付全价ꎮ
可见ꎬ 在农地所有制的转型中ꎬ 独联体和中东欧地区国家并没有一个完全一

致的模式ꎬ 而受到不同国情、 自然地理资源等影响ꎮ 土地农户所有的方式 (归还

或者再分配)、 农地分配份额方式 (实际地块还是纸份额)、 农地转让的法律框

架采取何种农地所有制改革方式ꎬ 与多因素有关ꎬ 其中最主要的是土地实行国有

化和集体化的时间长短ꎮ 而这些不同的方式ꎬ 又影响到了转型后中东欧和独联体

不同国家农业经济、 农村就业的恢复和发展ꎮ 首先ꎬ 中东欧国家的农业产出到

２００１ 年就基本恢复到 １９９２ 年的水平ꎬ 而独联体国家只恢复到 １９９２ 年水平的

８０％左右①ꎮ 其次ꎬ 农业就业人口在高加索地区国家显著增加ꎬ 原因在于ꎬ 高加

索地区国家农地是以实际地块的实行分给农户的ꎮ 第三ꎬ 独联体只有相对少的部

分农村居民选择离开集体创立私人农场ꎬ ２０ 世纪末ꎬ 中东欧国家由个人所有和

使用的土地份额是 ６６％ ꎬ 独联体国家只有 ２１％ ②ꎮ

三　 农地制度转变的结果

国有农地被归还和重新分配后ꎬ 无论是农场的解体还是重组ꎬ 在理论和实践

中都意味着土地经营主体数量的增加以及平均经营面积的缩小ꎮ 有研究表明ꎬ
１９９０ ~ ２００４ 年ꎬ 独联体国家个人使用的农地从 ４％增加到 ３０％ ꎬ 中东欧国家个人

使用的农地从 １４％提高到了 ６５％ ③ꎮ 但经过一段时间调整后ꎬ 一些转型国家并没

有真正实现预期的目的ꎬ 农业产出和效率提高缓慢ꎮ 转型后一段时间ꎬ 甚至还存在
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农业生产不稳定、 农产品价格低廉、 农业失业人口增多等问题①ꎮ 具体而言ꎬ 由于

“放任自由” 进行土地归还和再分配ꎬ 再加上产权等制度环境不完备、 农户自身的

生产要素禀赋限制ꎬ 中东欧和独联体转型国家的农地结构呈现两种特征: 农地碎片

化和经营二元结构ꎮ 有研究表明ꎬ 以美国、 加拿大和欧盟 １５ 国的农业种植结构为

基准 (即 １０％最大规模的农场所占农地在 ３５％ ~４０％之间)ꎬ 来评价中东欧和独联

体转型国家的土地转型效果ꎬ 亚美尼亚、 格鲁吉亚、 拉脱维亚、 立陶宛等国农地存

在过度碎片化ꎬ 而捷克、 保加利亚、 俄罗斯、 乌克兰、 斯洛文尼亚、 匈牙利则存在

显著二元结构ꎬ 只有斯洛文尼亚、 波兰、 罗马尼亚、 爱沙尼亚属正常水平②ꎮ

(一) 农地 “碎片化” 问题

农地碎片化包含两种情况: 一种是所有者众多ꎬ 导致独立生产单位所耕种的农

地面积过小ꎻ 另外一种是地块不成整体ꎬ 过于分散ꎮ 这两种情况可以分别叫做土地

所有权的碎片化以及土地使用的碎片化ꎮ 农地碎片化阻碍了农村土地市场以及农业

部门的发展ꎬ 更不利于规模化经营ꎮ ２００５ 年的一项调查显示ꎬ 斯洛文尼亚的大农场

所种植的农地平均有 ７８９ 名所有者ꎮ 而 ２００３ 年的一项调查显示ꎬ 保加利亚农户平

均拥有四个不连片的地块ꎬ 每个地块面积仅为 ０ ６ 公顷ꎮ 捷克存在 ３５０ 万个非常小

的土地所有者ꎮ 另外ꎬ 留存的国有农地也存在碎片化的情况ꎮ 在立陶宛ꎬ ４０ 万公

顷国有农地大部分被分成形状不规则的小地块③ꎮ 当然ꎬ 碎片化的所有权并不一定

导致碎片化的种植ꎬ 有时碎片化的所有权引起了从集体农场退出的较高交易成本ꎬ 土

地归还反而维持了原有的大规模农场结构④ꎮ 但多数情况下ꎬ 农地碎片化不利于规

模经营ꎬ 这增加了生产单位与所有者之间的契约成本以及经营者的经营成本ꎮ

(二) 农地二元结构问题

农地二元结构的典型特征是众多小规模的经营单位和少量大规模单位并存ꎬ
中等规模农场数量较少ꎬ 土地集中度过高ꎮ 以匈牙利为例ꎬ 根据匈牙利统计局公

布的数据ꎬ ２００５ 年该国农业经济组织的平均农地耕作面积为 ４８７ 公顷ꎬ 而家庭农
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场的平均土地面积为 ３ ５ 公顷ꎬ 种植超过 １００ 公顷农地的生产单位数量仅占 １％ ꎬ
却使用了匈牙利 ７０％的农地①ꎮ 这些情况表明ꎬ 匈牙利存在较典型的农地经营使

用二元结构问题ꎮ
可见ꎬ 转型后大规模的农业组织仍然在中东欧、 独联体一些国家发挥重要作

用②ꎮ 其原因在于: 首先ꎬ 对于通过归还方式获得农地的所有者而言ꎬ 许多已经

长期离开农业生产ꎬ 并且在城市拥有了房产和工作ꎬ 但他们不愿出售新得到的土

地资产ꎬ 而是选择将其委托给大的企业或合作社以获得租金收入ꎮ 虽然也可以租

给其他个人ꎬ 但这类交易相对有风险ꎬ 而且租金来源不稳定ꎮ 因此ꎬ 农地归还实

质上鼓励了大规模的非私人种植③ꎮ 其次ꎬ 对于通过再分配获得农地的农户而

言ꎬ 长时间的计划经济和集体化生产给农村地区行政系统和居民留下了较深刻的

印记ꎬ 而且原来的集体农庄或国有农场职工个人往往缺乏单独经营家庭农场所需

要的资金、 市场供求网络等资源ꎬ 甚至连必要的生产设备或工具都不齐全ꎬ 欠缺

企业家才能ꎬ 无法独立创业ꎮ 因此ꎬ 许多农场职工和原所有者获得农地后仍然不

愿或无法独自耕种ꎬ 而是将土地继续留在农场 (合作社) 以获得租金或者参与

农场生产获得工资ꎬ 从原国有农场分出来单独成立家庭农场的不多ꎮ
除了上述原因ꎬ 土地改革 ２０ 多年后ꎬ 一些独联体和中东欧国家存在土地市

场不完善、 产权制度不清晰等问题ꎬ 也加剧了农地的二元结构④ꎮ 由于产权制度

不健全ꎬ 重组后的国有和集体农场ꎬ 仍然缺乏清晰的可转移的产权⑤ꎮ 许多国家

在归还或再分配时设置了限制条件ꎬ 或者只改变了所有权主体ꎬ 但与土地的资产

功能有关的融资、 抵押、 交易等经济行为被限制ꎮ 这主要是出于政治社会的考

虑ꎬ 防止集体农业解体后土地向投机者和外国资本过度集中ꎮ 以上这些情况也都

会使农地的进一步处置受到限制ꎮ 因此ꎬ 在转型国家国有农地所有权和经营管理

方式的改变中ꎬ 更多的是所有制的改变ꎬ 而不是经营方式的改变ꎮ 许多大型国营

１０１

①

②

③

④

⑤

Ｊｏｚｓｅｆ Ａｌｖｉｎｃｚｅｔ ａｌ ꎬ “Ｔｈｅ Ｍａｉｎ Ｉｓｓｕｅｓ ｏｆ Ｌａｎｄ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ ｉｎ Ｈｕｎｇａｒｙꎬ ｗｉｔｈ Ｓｐｅｃｉａｌ Ｒｅｇａｒｄ ｔｏ ｔｈｅ
Ｖｏｌｕｎｔａｒｙ Ｅｘｃｈａｎｇｅ ｏｆ Ｌａｎｄｓ”ꎬ ＡｃｔａＡｇｒｏｎｏｍｉｃａＯｖａｒｉｅｎｓｉｓꎬ ２００９ꎬ Ｖｏｌ ５１ꎬ Ｎｏ １ꎬ ｐｐ ７０ － ７１

Ｊｏｈａｎ Ｆ Ｍ Ｓｗｉｎｎｅｎ ｅｔ ａｌ ｅｄｓ ꎬ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｐｒｉｖａｔｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ Ｆａｒｍ Ｒｅｓｔｒｕｃｔｕｒｉｎｇ ｉｎ
Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ ｐ １４

Ｅｒｉｋ Ｍａｔｈｉｊｓ ａｎｄ Ｊｏｈａｎ Ｆ Ｍ Ｓｗｉｎｎｅｎꎬ “Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ｏｆ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｄｅｃｏｌｌｅｃｔｉｖｉｚａｔｉｏｎ ｉｎ Ｅａｓｔ Ｃｅｎｔｒａｌ
Ｅｕｒｏｐｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｆｏｒｍｅｒ Ｓｏｖｉｅｔ Ｕｎｉｏｎ”ꎬ ｐ ２０

Ｃéｌｉｎｅ Ｂｉｇｎｅｂａｔ ａｎｄ Ｌａｕｒｅ Ｌａｔｒｕｆｆｅꎬ “Ｔｗｅｎｔｙ Ｙｅａｒｓ ｏｆ Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｓｔａｔｅ
ｏｆ Ｐｌａｙ ａｎｄ Ｏｕｔｌｏｏｋ”ꎬ ｐ １１

Ｃｓａｂａ Ｃｓáｋｉ ａｎｄ Ｓｔａｎｌｅｙ Ｒ Ｊｏｈｎｓｏｎꎬ “Ａｇｒａｒｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｙｓｔｅｍｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ｏｆ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ ａｎｄ
ｔｈｅ Ｆｏｒｍｅｒ Ｓｏｖｉｅｔ Ｕｎｉｏｎ”ꎬ ＴáｒｓａｄａｌｏｍéｓｇａｚｄａｓáｇＫöｚéｐ － éｓＫｅｌｅｔ － Ｅｕｒóｐáｂａｎ / Ｓｏｃｉｅｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ
Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ １９９５ꎬ Ｖｏｌ １７ꎬ Ｎｏ １ꎬ ｐ １００



　 俄罗斯东欧中亚研究　 ２０２０ 年第 １ 期

和集体农场在改制重组后仍然以旧的方式运转ꎬ 只不过更换成股份公司或有限公

司等新的名称①ꎮ 但比较中东欧和独联体国家ꎬ 农场重组策略使中东欧企业农场

规模相对下降ꎬ 利润核算清楚ꎬ 而独联体仍保留传统的大农场特征ꎮ

四　 留存国有农地的规模特征

经过多年归还和再分配的工作以后ꎬ 许多独联体和中东欧转型国家农地的所

有制改革并不彻底ꎬ 还留存一定规模的国有农地ꎮ 原因主要有以下几个方面ꎮ
第一ꎬ 农地归还和再分配存在多方面客观困难ꎮ 即使经过了 ２０ 多年ꎬ 一些

转型国家的国有农地归还仍未完成ꎬ 主要原因涉及原所有者的继承人无法确定、
地界不清楚、 农地登记手续复杂、 评估和登记的成本高 (如罗马尼亚的这些成本

相当于土地总价的 １０％ ~ ３０％ )、 信贷市场不健全ꎬ 等等②ꎮ 另外ꎬ 农户对农地

的需求意愿ꎬ 更受到农业地理的影响ꎬ 山地、 丘陵等区域的农地ꎬ 国有化的程度

相对就更高ꎮ 比如在格鲁吉亚国内ꎬ 地处山地和丘陵的州的国有农地比重比平原

地区高ꎻ 波兰的北部和西部省份由于地形特征ꎬ 国有农地份额相对也较高③ꎮ
第二ꎬ 为了实现相应农业政策目标ꎬ 政府刻意保留了一定数量的国有地ꎮ 例

如ꎬ 格鲁吉亚农业改革的目的是创造两个农业部门ꎬ 谋生型小规模农业以及市场

导向的大型农业ꎬ 该国保留国有农地的目的是使大型农业企业有足够的可租赁的

农地ꎮ 马其顿在转型初期有 ２２％ 农地属于国有 (大约 ２０ 万公顷)ꎬ 到 ２０１２ 年

１７％的农地仍然由国家所有ꎬ 用于出租ꎮ 其目的是避免农业生产损失ꎬ 同时避免

增加农地碎片化④ꎮ 波黑还留存占全国农地面积 ６％ 的国有农地ꎬ 由于存在难以

解决的归还问题ꎬ 以及不愿再增加农地碎片化的考量ꎬ 该国还没有改变这部分国

有农地的所有权的计划⑤ꎮ 乌克兰的土地改革法令要求ꎬ 国营和集体农场农地的

１０％需要进入国家土地储备ꎬ 这些储备的用途包括ꎬ 分配给农户种植ꎬ 补贴农业
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生产ꎬ 以及应对目前未从事农业的人可能进入农业的需要①ꎮ
另外ꎬ 在独联体一些国家出现了将农户所有土地作为大规模集体所有农地的

补充的倾向ꎬ 由于独联体一些国家的农业生产仍然是大企业占主导ꎬ 政府并不急

于改变农地的所有制ꎬ 农户要求土地所有权的意愿也并不是很强烈②ꎮ 因此ꎬ 基

于历史和现实的原因ꎬ 农地所有制完全由国有转变为农户所有无法实现ꎮ 另外ꎬ
国有农地的数量变动存在先急剧下降再趋于稳定的特征ꎮ 当已完成归还和再分配

的农地增多、 进一步推进归还和再分配等农地所有制改革所需要的行政成本 (如
寻找和确定原所有者或其继承人) 越来越大时ꎬ 国有农地的占比变化幅度就趋于稳

定ꎮ 以乌克兰为例ꎬ 从 １９９１ ~ １９９５ 年ꎬ 国有农地比重从 １００％下降到约 ７５％ꎬ 到

２０００ 年又剧烈下降到约 ３０％ꎬ ２０００ ~２００３ 年变动幅度就非常小了 (见图 １)ꎮ ③

图 １　 转型后乌克兰国有农地比重变化趋势③ (单位:％)

从规模上看ꎬ 在 ２０００ 年左右ꎬ 转型国家仍然留存了数量不等的国有农地ꎬ
如爱沙尼亚国有农地占全部农地的比重为 ７５％ ꎬ 格鲁吉亚是 ５４％ ꎬ 都超过了

５０％ ꎬ 乌克兰是 ３１％ ꎬ 波兰是 ２５％ ꎮ 斯洛文尼亚 ２０１１ 年还有 ９％的农地属于国
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有ꎬ 而斯洛伐克的国有农地仅为 ４％ (见表 １)ꎮ

表 １　 一些中东欧和独联体转型国家国有农地比重①

国家 (地区) 国有农地比重 (２０００ 年数据)

独联体:

白俄罗斯 ９３％

摩尔多瓦 １７％

俄罗斯 ３５％

乌克兰 ３１％

亚美尼亚 约 ３５％ (不包括草场)

阿塞拜疆 ５％

格鲁吉亚 约 ５４％ (不包括草场)

哈萨克斯坦 大于 ９９％

中东欧地区:

阿尔巴尼亚 约 ４％

斯洛文尼亚 ９％ (２０１１ 年)

匈牙利 ３％ (２００３ 年)

斯洛伐克 ４％②

波兰 约 ２５％

罗马尼亚 ５％

爱沙尼亚 ７５％

马其顿 １７％ (２０１２ 年)

拉脱维亚 １ ９％ (１９９５ 年)

立陶宛 ６３％ (１９９９ 年)

分地区看ꎬ 独联体国家在转型后国有农地的比重普遍高于中东欧地区国家ꎮ
在独联体国家中ꎬ 中亚国家、 白俄罗斯的国有农地比重相对高加索地区国家又高

一些ꎮ 中东欧国家中ꎬ 已加入欧盟和准备加入欧盟的国家ꎬ 其国有农地的比重相

４０１

①

②

数据来自于 (１) ＺｖｉＬｅｒｍａｎｅｔ ａｌ ꎬ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ｉｎ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ: Ｌａｎｄ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｅｖｏｌｖｉｎｇ Ｆａｒｍ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｓ
ｉｎ Ｐｏｓｔ － Ｓｏｖｉｅｔ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ (２) Ｍｏｒｔｅｎ Ｂ Ｈａｒｔｖｉｇｓｅｎꎬ “Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ ａｆｔｅｒ １９８９ ａｎｄ
ｉｔｓ Ｏｕｔｃｏｍｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｆｏｒｍ ｏｆ Ｆａｒｍ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｓ ａｎｄ Ｌａｎｄ Ｆｒａｇｍｅｎｔａｔｉｏｎ” 

另外由国有土地基金管理的未确定原所有者的农地占 ２０％ ꎮ
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对就更小一些ꎮ
需要补充说明的是ꎬ 表 １ 及本文其他所引数据来自于相关文献的间接数据ꎮ

转型国家国有农地规模的数据可获得性较差ꎬ 可能有以下几个方面原因①: 第

一ꎬ 农地改革基本完成后ꎬ 国有农地的规模变动就不大了ꎮ 如一项对匈牙利的研

究表明ꎬ 从 １９９０ 年到 ２００３ 年ꎬ 匈牙利国有农地的比重从 ３１％下降到了 ３％ ꎬ 此

后ꎬ 这一比例变动不大ꎬ 该研究认为ꎬ 匈牙利的农地改革已经完成②ꎮ 第二ꎬ 很

多国家未进行全面的农地调查ꎬ 无法准确掌握国有农地数量信息ꎬ 导致地界不清

楚、 地籍文件不全等③ꎮ 第三ꎬ 有些国家可能刻意对所有制特征模糊化处理ꎮ 如

波兰 １９９７ 年国有农场种植的农地比重不到 ８％ ꎮ 此后ꎬ 这一数据就不再公布④ꎮ
有学者在研究中东欧国家 １９８９ 年后农地改革及影响时同样指出ꎬ 所有国家研究

所需的数据难以获得ꎬ 而可以获得的国家ꎬ 可比性又差一些ꎬ 同时针对已加入欧

盟的转型国家ꎬ 欧盟农业统计中又不包括所有制信息⑤ꎮ 最新的数据虽然难以得

到ꎬ 但从相对较新的研究文献以及政策延续性可以确定ꎬ 一些独联体和中东欧转

型国家直至目前仍然保留不少数量的国有农地ꎮ

五　 国有农地政策和管理体制的再调整

转型国家农业普遍面临土地整治不足以及农场管理不善的问题ꎬ 迫切需要提

高农业国际竞争力ꎬ 确保生产者使用的农地稳定ꎬ 改善种植结构ꎬ 提高中等规模

农场的比重ꎮ 如何扭转激进的改革所带来的各种不利后果ꎬ 除了其他政策和措施

外ꎬ 数量不一的国有农地成为调整农业生产单位规模结构的一个有效抓手ꎮ 随着

国民经济的逐渐恢复ꎬ 这部分国有农地逐渐担负起政府的调控职能ꎬ 内在地与国

家发展农业、 促进农村劳动力就业和农村居民生活水平提高的战略相挂钩ꎬ 同时

与改善农产品供给的目标相联系ꎮ 从直观看ꎬ 对留存的国有农地进行管理ꎬ 可以

５０１

①
②

③

④

⑤

当然ꎬ 其他的客观限制包括语言ꎬ 由于笔者所搜集的文献都是英文文献ꎬ 难以掌握详细的情况ꎮ
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Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ Ｎｏ ３７ꎬ ２００１ꎬ ｐ ９
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带来直接的经济效益ꎬ 如土地租金、 税收、 农产品产出等ꎮ 相反ꎬ 如果缺少管

理ꎬ 未能获得合理的经营和管理收益ꎬ 就意味着国家农业和财政收入的损失ꎮ 例

如 １９９７ 年ꎬ 波兰超过一半的国有农场所属土地未被种植ꎬ 原因多半是经济困难

以及管理结构解体①ꎮ 中东欧和独联体转型国家的土地政策和管理体制的再调整

主要有以下特点和内容ꎮ

(一) 成立农地管理机构

计划经济下ꎬ 国有农地存在国家 “所有而不管理” 情况ꎮ 在转型后ꎬ 由于

市场化程度的提高ꎬ 出现了农地使用的调节和优化ꎬ 国有农地对于国家来说已是

“所有且管理”ꎮ 虽然一些转型国家在 ２０ 世纪末期就成立了国有农地管理机构ꎬ
但其职能主要是承担归还或再分配的具体工作ꎮ 进入 ２１ 世纪ꎬ 原有机构的职能

开始转变ꎬ 此前未成立管理机构的国家也开始立法并设立相应机构ꎬ 但其名称有

所不同 (见表 ２)ꎬ 有的是土地基金ꎬ 有的是农地局ꎮ 下面将介绍一些典型国家

的做法和情况ꎮ

表 ２　 一些转型国家的国有农地管理机构

国家 国有农地管理机构 成立年份

捷克 土地基金 (Ｌａｎｄ ｆｕｎｄ) １９９１

克罗地亚 国家农地局 (Ｓｔａｔｅ Ａｇｅｎｃｙ ｆｏｒ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｌａｎｄ) ２００８

匈牙利
国家土地基金 (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｎｄ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ)

国家控股公司
２００１
２００７

波兰
土地基金财政部农场资产局 (Ａｇｅｎｃｙ ｏｆ Ｆａｒｍ Ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｔｒｅａｓｕｒｙ)

农业资产局 (Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ａｇｅｎｃｙ)

１９４４
１９９１
２００３

俄罗斯 土地基金 １９９１

斯洛文尼亚 土地基金 １９９１

俄罗斯由州政府所设的土地基金管理国有农地ꎬ 所辖国有农地来源于: (１) 国

有集体农场耕地的 １０％ ꎬ 用于出租给当前和潜在的家庭农场ꎻ (２) 计算土地

“纸份额” 后剩余的国有土地ꎻ (３) 不再从事耕种的农民将土地移交给了土地基

金ꎬ 以及灌溉用地等ꎮ 根据统计ꎬ ２０１１ 年ꎬ 俄罗斯的土地基金共拥有 １７ １ 亿公

６０１
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顷土地ꎬ 占该国领土的 １３％ ꎮ 其中ꎬ 农地面积为 ３ ９３ 亿公顷ꎬ 占土地基金的

２３％ ꎮ 在农地中ꎬ 耕地面积为 １ ２２ 亿公顷ꎬ 草原面积为 ０ ２４ 亿公顷ꎬ 牧场面积

为 ０ ６８ 亿公顷ꎮ
１９９１ 年ꎬ 捷克制定了 «土地基金法»ꎬ 据此设立的土地基金机构负责管理全

国的国有农地、 林地及附属建筑ꎮ ２００７ 年ꎬ 捷克有 ４５ 万公顷国有农地 (占全国

已开发农地的 １３％ ) 由土地基金管理ꎬ 其中 ２６ 万公顷通过出售方式改变了所有

权ꎮ 根据土地出售法令ꎬ 捷克地方政府和租赁者拥有优先购买国有农地的权利①ꎮ
斯洛文尼亚也较早设立了土地基金ꎬ 负责处理国有农地归还事务ꎮ ２０１０ 年ꎬ

该国农地归还工作接近完成ꎬ 但 ２０１１ 年仍然还有 ６ 万公顷农地属于国有 (占全

部农地的 ９％ )ꎮ 因此ꎬ 斯洛文尼亚的土地基金并未解散ꎬ 开始履行国家土地银

行的角色ꎬ 除了管理国有农地ꎬ 还从农户手中购买农地ꎬ 以便在实施土地整治项

目时用来增加土地流动性ꎮ ２０１１ 年ꎬ 该国土地基金仅出售 １１ 公顷所管辖的土地ꎬ
但同时购买了 ３０４ 公顷农地ꎮ 该国并未将这些国有农地分配给农户ꎬ 但租赁者有

优先购买权②ꎮ
波兰财政部农场资产局 (后改组为农业资产局) 管辖的农地ꎬ 来自被清偿

的国有农业企业和国家土地基金ꎮ 该部门是财政部下属单位ꎬ 其主要职能是出租

和出售国有农地ꎬ 以及在个人农地市场上再回购农地③ꎮ 在转型过程中该机构接

管了全国国有农场的 ３７６ 万公顷农地以及来自国家土地基金的 ６０ 万公顷农地ꎮ
２００６ 年年底ꎬ 该机构管理的农地为 ４７１ 万公顷④ꎮ

总之ꎬ 根据所管辖的农地所有制形态ꎬ 可将国有农地管理机构 (土地基金)
分为两种ꎮ 第一种ꎬ 土地基金是单一主体ꎬ 全部基于国有农地ꎬ 有时还会从农民

手中购买土地 (如捷克、 匈牙利)ꎮ 第二种是不改变土地所有权ꎮ 在这种情况

下ꎬ 土地基金不仅包含国有农地ꎬ 还包含了非国有农地 (如罗马尼亚、 斯洛伐

克)ꎮ 鉴于此ꎬ 一些国有农地管理机构的农地管辖范围开始扩大ꎬ 不局限于留存
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的国有农地ꎮ 罗马尼亚的所有土地ꎬ 无论其用途和所有权怎样ꎬ 均属于土地基金

管理①ꎮ 该国土地基金的收入来源有公共财产出租收入和灌溉服务供给ꎬ 等等②ꎮ
在斯洛伐克ꎬ ７％的农地仍然属于国有ꎬ 另外还有 ４３ ８ 万公顷农地 (占农地总面

积的 ２３％ ) 的所有权未知ꎬ 这两类农地都由土地基金管理③ꎮ 根据匈牙利的土地

基金法律ꎬ 土地基金有权从农民手中购买土地从而扩大基金规模ꎮ 但是ꎬ 也有一

些国有农地管理机构管辖的农地规模在缩减ꎮ 例如由于土地基金管理不佳ꎬ 捷克

政府的土地储备连年减少④ꎮ
从管理层级看ꎬ 国有农地管理的组织机构有中央层和地方层ꎮ 一些国家的国

有农地管理机构属于中央集中管理ꎬ 并设置了专门的管理机构和地方分支机构ꎬ
如波兰农业资产局在地方设有分支机构⑤ꎮ 而一些国有农地数量少的国家则由地

方政府管理ꎬ 甚至村庄来自行管理ꎮ 如在亚美尼亚ꎬ 农村社区家庭平均分配土

地ꎬ 但每个社区 ２５％的农地和牧场仍然归国家所有ꎬ 用于出租给个人ꎬ 国有农

地由社区委员会管理⑥ꎮ

(二) 国有土地管理机构的职能

激进的农地改革后ꎬ 国有农地管理机构开始承担促进农业发展和提高农业国

际竞争力的职能ꎮ 在新的目标下ꎬ 国有农地管理机构的职能延伸到消除土地碎片

化、 提供农村公共品和提供土地信息服务方面ꎬ 包括地力调查和地籍管理ꎬ 等

等ꎮ 土地基金一般具有综合性管理职能ꎮ 各国土地基金的目标通常包括支持土地

整合、 支持土地市场发育、 支持土地管理、 支持农村和城市发展项目等ꎮ 管理的

土地甚至也从单一的国有农地ꎬ 覆盖到一些所有权已经归属农户的农地⑦ꎮ 总结

起来ꎬ 其职能可以分为以下两个方面:
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第一ꎬ 通过土地整理等措施ꎬ 支持发展有竞争力的农业生产单位ꎮ 鉴于农地

碎片化和土地经营结构不合理阻碍效率的提高ꎬ 发展适度规模的农场就成为国有

农地管理机构的主要职责ꎮ 因而留存的国有农地成为一种调剂媒介ꎮ 首先是推动

土地整治ꎮ 例如ꎬ １９９９ 年波兰修正了 «农业资产管理法案»ꎬ 引入了农业资产交

换制度ꎮ 其具体措施是ꎬ 在农地和耕作碎片化明显的地区ꎬ 农民可以用少量自有

农地换取较大数量的原国有农场的国有农地 (比例一般是 １: １０)ꎬ 通过这种

“不等价交换”ꎬ 以促进农地连片化经营ꎮ 其次ꎬ 通过将国有农地有选择地出租

给有竞争力的农户、 农场等生产主体ꎬ 扩大其土地经营面积ꎬ 培养注重规模和竞

争力的 “市场导向型” 农业生产经营单位ꎮ
以匈牙利为例ꎬ 其国家土地基金成立于 ２００１ 年ꎬ 根据 «国家土地基金法»ꎬ

承担管理国有农地和在土地政策框架下有效使用国有农地的职责ꎮ 由土地基金管

理的农地面积为 １２ ５ 万公顷ꎬ 其中包含全部国有农地ꎬ 都属于国有资产的组成

部分ꎮ 土地基金管理机构不直接参与生产经营ꎬ 而是一个公共服务部门ꎬ 受到农

业和农村发展部的监督ꎬ 由土地基金管理委员会管辖ꎮ 匈牙利议会在 ２００２ 年通

过了一项决议ꎬ 包含详细的土地政策方针ꎬ 同时也规定了该机构的具体职责: 支

持环境友好型和可持续发展型的农业生产ꎻ 促进农业区域的可持续耕作ꎬ 与生态

环境相和谐ꎻ 培育理性的土地所有者和租赁体系ꎻ 激励和管理有效的土地市场ꎻ
支持创建有竞争规模的土地实体ꎮ 所遵循的原则: 一是支持家庭农场和中等规模

农场达到最高面积限度ꎬ 即 ３００ 公顷ꎻ 二是鼓励小规模农场达到至少 １００ 公顷的

耕作面积ꎻ 三是促进畜牧业农场获取农地ꎻ 四是为特殊目的企业 (教育、 科研

等) 提供农地ꎻ 五是保持土地租金稳步调整ꎬ 以适应竞争ꎮ ２００７ 年ꎬ 匈牙利土

地基金与国家金融控股公司合并ꎬ 组建了匈牙利国有控股公司ꎬ 开始行使原土地

基金的财产权利①ꎮ
第二ꎬ 担负社会公共服务职能ꎮ 一些国家的国有农地管理机构还为农村地区

提供社会公共服务ꎮ 波兰农业资产管理局常规的职责是农业所有制改革ꎬ 发展适

合的农场结构ꎬ 其他职责则包括为村社和住房合作社提供非偿还性的财政补助ꎮ
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２００９ ~ ２０１４ 年ꎬ 该局共拨付了超过 ３ ０００ 万兹罗提ꎬ 用于非偿还性财政补助计

划①ꎮ 匈牙利土地基金的一个特殊职责ꎬ 就是从退休老年人手中购买和开发农

地ꎬ 用于支付退休年金ꎮ 那些不愿意从事农业生产但又拥有农地的老年人ꎬ 还可

将其农地出售给土地基金ꎮ 匈牙利国家土地基金从 １ ９ 万土地所有者手中购买了

５ ４ 万公顷土地ꎬ 领取年金人员的平均年龄为 ６９ ８ 岁ꎬ 平均每人每月可获得年金

为 ３ １４ 万匈牙利福林 (相当于 １２０ 欧元)②ꎮ 还有一些国家定向将国有农地出租

或出售给无地或少地农民ꎬ 以保证他们的基本生活ꎬ 预防和减少贫困ꎮ

(三) 国有农地管理措施特征

第一ꎬ 以出租为主ꎮ 国有农地管理机构一般采用出租、 出售、 置换、 回购、
发放补贴等经济手段来实现其职能和目标ꎬ 其中ꎬ 最主要形式是出租ꎮ 例如ꎬ 俄

罗斯在 ２００１ 年的全部国有农地交易中ꎬ 出租给家庭的数量占 ９３％ ꎬ 出租给农产

品生产企业的数量占 ４ ５％ ꎬ 出售的数量仅占 ０ １％ ③ꎮ 农户和农场更倾向于选择

租赁国有农地ꎬ 而不是购买ꎮ 不购买农地的原因可能包括租地成本相对较低、 购

地中政府官僚主义的限制ꎬ 以及土地交易市场的不健全ꎮ 以波兰为例ꎬ 在相当长

一段时期ꎬ 由于农业资产局管理的农地租金较低ꎬ 但其出售价格很高ꎬ 是年租金

的 ２６ ~ ３０ 倍ꎬ 导致农户购买的积极性不高ꎮ 另外ꎬ 波兰农地财产税很高ꎬ 达到

了年产出的 ９％ ꎬ 而租地农户反而还有 ５ 年免税的优惠待遇ꎮ 这些都导致了租地

比购地更有激励④ꎮ 俄罗斯、 白俄罗斯等国由于社会和政治原因ꎬ 难以快速将土

地分给农户ꎬ 国际经验也表明租地是扩大农场的重要方式ꎮ 因此ꎬ 为了尽量开发

家庭农场潜力ꎬ 俄罗斯、 白俄罗斯等将国有农地以近乎免费的价格流转给个体种

植者 (无论是出售或者长期租约)ꎮ 自 １９９６ 年ꎬ 格鲁吉亚开始出租国有农地ꎮ 到

２００２ 年ꎬ 该国 ４ ２ 万个自然人共租赁了 ４６ ４ 万公顷国有农地 (平均每人 １１ 公

顷)ꎬ ６ ０００ 个法人租赁了 ４３ ９ 万公顷 (平均每个法人 ７３ 公顷)⑤ꎮ
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第二ꎬ 租赁和出售对象有所侧重ꎮ 在国有农地的出租对象选择上ꎬ 比较青睐

规模较大的农户或企业ꎮ 例如ꎬ 匈牙利和格鲁吉亚主要将国有农地出租给改制后

的原国有和集体农场ꎬ 其目的是培育市场经济条件下所需要的规模农场①ꎮ 在斯

洛伐克ꎬ 农地也通常被出租给较大的企业农场②ꎮ
为了应对农地碎片化和经营单位的二元结构ꎬ 国有农地的管理部门也倾向于

将农地出租给定居在农场所在地ꎬ 而且具有农业经营资质的个体农民ꎬ 以促进形

成规模化的家庭农场ꎮ １９９７ ~ ２０１０ 年间ꎬ 波兰国有农地中有 １５８ 万公顷被出售ꎬ
８０％以上的出售对象为个人ꎮ 出租或出售给单一自然人的农地面积ꎬ 至少为 １００
公顷ꎮ 各类集体、 合作社和公司形式的农场仍然经营着 ４０％ 左右的农地ꎮ 因此ꎬ
大农场在各国仍然是农业生产的主体ꎬ 尽管占总产出的比例不到 ５０％ ꎬ 由于地

方政府容易控制和征税ꎬ 仍然分外受重视③ꎮ
一些国家为了限制投机性交易ꎬ 也制定了相应的对策ꎮ 波兰农业资产局承担

国家土地银行的职责ꎬ 不仅出售国有农地ꎬ 也能从个人土地所有者手中购买农

地ꎮ 如果购买国有农地后 ５ 年内再交易ꎬ 农业资产局有优先回购权④ꎮ
第三ꎬ 租赁期限较长ꎮ 转型国家在国有农地的租赁中比较重视租约安全ꎮ 在

波兰ꎬ 有 ３３ 万公顷国有农地被通过永久用益的方式出租给农户ꎬ 合同期限一般

为 ４０ ~ ９９ 年ꎬ 到期后还可以续租ꎮ 在租期内ꎬ 地租不会随时间变化而变化ꎮ
１９９８ 年开始ꎬ 永久用益物权人可以购买其租赁的国有农地ꎮ 永久用益出让需要

通过招投标进行ꎮ 国有农地管理部门事前可以对投标者的资格作出限制ꎬ 以保证

土地的使用方向ꎮ 在乌克兰ꎬ 国有农地可被出租ꎬ 最长不超过 ５０ 年ꎬ 而且出租

的地可被二次转让⑤ꎮ
不过ꎬ 即使可以租赁较长时间ꎬ 一些农户仍选择短期租赁ꎮ １９９８ 年世界银

行一项调查发现ꎬ 格鲁吉亚大约 ３ ０００ 个农场的种植面积超过 １０ 公顷ꎮ 占调查农

场总数 ４％的农场ꎬ 共租赁了 １００ 万公顷的国有农地ꎬ 大部分农场的租期为一到
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两年①ꎮ 选择短租期的原因ꎬ 可能是所需的总租金投入相对较少ꎮ 但短期租赁不利

于对农地进行长期投资ꎬ 这就需要政府在信贷、 立法等方面进一步给予配套支持ꎮ
第四ꎬ 租金和售价水平灵活ꎬ 甚至比私人交易要低ꎮ 转型后ꎬ 农地所有权的

结构发生了基础性改变ꎬ 但偏离了预设的目标ꎮ 纠正和弥补因归还、 再分配造成

的农业生产结构失衡ꎬ 成为农业管理部门面临的任务ꎮ 因此ꎬ 租金或售价最大化

就不是其出租国有农地的目的了ꎮ 为了保证农地得到有效种植ꎬ 租金还低于一般

农地交易市场的水平ꎮ 较低的租金可以被视作国家对特定承租者的补贴ꎬ 这属于

政府干预的内容ꎮ
例如ꎬ 波兰国有土地的平均售价就一直低于私人土地ꎮ ２０００ 年ꎬ 波兰国有

农地每公顷的出售价格是 ８９７ 欧元ꎬ 个体农地交易市场售价为 １ ０９８ 欧元ꎻ ２００６
年ꎬ 国有农地售价为 １ ８１６ 欧元ꎬ 个体农地售价为 ２ ３２３ 欧元ꎮ ２００３ 年后ꎬ 国有

农地的价格才有了明显提升ꎬ 两者的差距有所缩小ꎮ 在波兰北部和西部地区ꎬ 由

于相对便宜的国有农地供给数量较多ꎬ 个体农地的价格也就相对低一些②ꎮ 不

过ꎬ 波兰国有农地价格和租金在不断上涨ꎬ 反映了土地配置中价格信号作用的逐

渐加强以及市场化程度的提高ꎮ 俄罗斯农业州的土地基金将国有农地出租ꎬ 只收

取象征性的名义租金ꎬ 每年每公顷甚至仅为 ０ ~ ５ 卢布ꎮ 但是ꎬ 也有研究者对转

型国家现有国有农地的管理多有批评ꎬ 认为过低的租金和售价不利于国内土地流

转市场的发育和形成③ꎮ
一些转型国家 (如塞尔维亚、 克罗地亚) 采取公开拍卖的方式出租、 出售

或特许经营国有农地ꎮ 在这种情况下ꎬ “价高者得”ꎬ 售价和租金水平可能会比

个人之间的交易价格要高ꎮ ２０１７ 年ꎬ 乌克兰采用公开拍卖形式出租的国有农地

租金约为每公顷 ２ ２５０ 格里夫纳ꎬ 这相当于个人土地交易市场中租金水平的近两

倍ꎬ 而未采用拍卖形式出租的国有农地租金仅为 ９４０ 格里夫纳 /公顷ꎮ 但该国政

府部门官员仍认为ꎬ 国有农地公开拍卖的租金仍然较低ꎬ 与农地产生的附加值不

相匹配④ꎮ
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(四) 对国有农地管理制度的评价

总而言之ꎬ 许多中东欧和独联体转型国家都建立了相应的国有农地管理机构

和职能制度ꎬ 参与农业宏观调控ꎮ 但从措施看ꎬ 中东欧国家相比独联体国家更丰

富多样ꎬ 效果也比较显著ꎮ 按照世界银行高中低收入国家标准ꎬ ２０１０ 年ꎬ 中东

欧转型国家中ꎬ 波兰和匈牙利已经跻身高收入国家的行列ꎬ 属于成功的转型ꎮ 另

外ꎬ 捷克、 匈牙利、 波兰、 斯洛伐克、 爱沙尼亚、 斯洛文尼亚等国陆续成为了经

合组织的成员国ꎮ ２００４ 年ꎬ 欧盟大规模东扩以来ꎬ 中东欧地区已经有波兰、 拉

脱维亚、 立陶宛、 爱沙尼亚、 匈牙利、 捷克、 斯洛伐克、 斯洛文尼亚、 保加利

亚、 保加利亚、 罗马尼亚等十多个国家加入ꎮ
相对原欧盟成员国ꎬ 农业对新加入欧盟的中东欧国家更为重要ꎮ 这些国家加

入欧盟ꎬ 一个重要的要求和条件是农产品配额以及农业直接补贴的优惠ꎮ 共同农

业政策最早的措施是补贴和产量 (种植面积) 挂钩ꎬ 大量补贴被大农场享受ꎬ
中小家庭农场获益不多ꎮ ２００３ 年改革后ꎬ 采取了与产量脱钩的农场单一支付ꎬ
减少了向大农场的直接补贴ꎮ ２００８ 年ꎬ 不再依产量多少来决定农户领取的补贴

数量ꎬ 设置了直接支付的最高限额ꎬ 并排除了没有从事农业活动的申请者和 “不
活跃” 的农民ꎮ

因此ꎬ 中东欧许多国家本身在转型前的农地所有制和经营主体就存在多元化

特征ꎬ 还面临加入欧盟外在的推动力ꎮ 由于欧盟共同农业政策中补贴和改革的对

象主要是家庭农场ꎬ 中东欧国家改革的积极性更高ꎮ 中东欧地区农业可以向欧盟

提供的优势包括低成本生产和更大的农业潜力ꎮ 中东欧地区中保加利亚、 捷克、
匈牙利、 波兰、 阿尔巴尼亚、 马其顿、 克罗地亚、 斯洛文尼亚等国牧场的面积与

耕地面积持平甚至更大ꎬ 其国有农地带有非农业耕作的特征ꎮ 在波兰ꎬ 生产欧盟指

定农产品的农民可以根据农用土地面积获得额外直接补贴ꎮ 此外ꎬ 波兰还可从欧盟

获得农村落后地区发展基金ꎬ ２００３ 年ꎬ 生产属于欧盟补贴范围农产品的土地每公顷

可以平均得到 ２００ 兹罗提补贴ꎬ 用于生产畜产品的土地每年可以平均得到 ４８０ 兹罗

提补贴ꎮ 而独联体国家的农业补贴主要面对原国有农场改制后的大型农业企业ꎬ 其

农民缺乏组建家庭农场的内生动力ꎬ 国有农地管理机构的职能也相对单一ꎮ

六　 结论和启示

过去几十年ꎬ 独联体、 中东欧等转型国家和地区经历了农地所有制的变迁ꎮ
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农地所有制改革的本意是形成真正的土地所有者群体ꎬ 理性地使用和保护土地资

源ꎮ 转型初期ꎬ 政府设定的理想目标是通过土地的归还和再分配ꎬ 实现所有权主

体多样化ꎬ 并通过市场力量的博弈ꎬ 达到资源有效配置和效率的提高ꎬ 从生计型

农业过渡到市场型农业ꎮ 生计型农业ꎬ 通常与贫困、 低水平技术、 无效生产、 低

商品化、 对市场和政策信号反映不敏感有密切的关系ꎮ 应当肯定ꎬ 农地所有制的

改革有其积极意义ꎬ 这主要体现在个体农户的种植面积逐渐扩大ꎮ 例如ꎬ 乌克兰

７２％的农地由农户所有ꎬ 平均每个农户的耕作面积从转型初期 １９９１ 年的 １９ ８ 公

顷ꎬ 增加到 ２００３ 年的 ８４ ８ 公顷①ꎮ 但从农业效率和国际竞争力看ꎬ 由于市场不

健全、 制度不完善等多方面原因ꎬ 最初的改革并未达到预定的目的ꎮ 诸如归还等

土地所有制改革方式有两方面影响ꎮ 一是归还锁定了农业中的二元农场结构ꎬ 导

致缺少足够数量的中等农场ꎬ 土地集中度过高ꎮ 另一方面ꎬ 一些人扩大了自留

地②ꎮ 从效率上看ꎬ 将农地分配给技术装备、 劳动力素质等条件较好的农户和生

产主体才是最优的ꎬ 而不是简单地归还给原土地所有者或者农场工人ꎮ
转型初期ꎬ 不少国家将国有农地的改革重心放在了归还或再分配上ꎬ 以将农

地的权属转变为农户和个人所有ꎬ 但现实中存在的较多困难和出现的新问题使得

农地改革并不彻底ꎬ 其进度滞后于整体政治和社会改革ꎬ 结果并没有完全摒弃之

前农地所有权、 经营权和财产权 “三权合一” 的弊端ꎮ 出于对国外资本控制本

国农业生产的担忧ꎬ 以及政策的不明确、 混乱ꎬ 导致土地交易不畅ꎬ 农户经营农

地和扩大规模的吸引力不足ꎬ 剩余的国有农地也未被有效经营使用ꎮ 在一些转型

国家ꎬ 即使赋予了农户对农地的所有权ꎬ 由于经营能力、 资金等禀赋短板ꎬ 其家

庭农场仍然开办不起来ꎮ 国有农地的改革ꎬ 需要从历史的角度考虑国家和地区农

业经营的特点ꎬ 因地制宜ꎮ 而政策回调中ꎬ 充分认识到现有的国有农地的优势并

加以利用ꎬ 也能起到效率改善的目的ꎮ 在土地使用规划系统还没有成型时ꎬ 长期

性的土地租赁可作为影响所有土地使用方向的有效工具ꎮ 在更稳定的市场条件和

更健全的法律和产权制度出现之前ꎬ 国有农地租赁可以为农地处理提供更多的灵

活性ꎬ 更能为农地流转提供支持ꎮ 在农地碎片化严重的国家ꎬ 土地租赁对农地市
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场基础上的资产整合很重要ꎮ 大多数经营性资产规模的调整ꎬ 需要通过租赁才能

实现ꎮ 由于资本条件要求低ꎬ 许多生产者更倾向于租赁而不是购买土地ꎮ 而且ꎬ
租赁的交易成本较低ꎬ 租金按年支付的情况下仅需要有限的初始资本投入ꎮ

但是ꎬ 单纯依靠出租而无其他管理办法ꎬ 对于可持续、 有效率地使用国有农

地也是行不通的ꎮ 例如ꎬ 在爱沙尼亚存在大量自由地 ( ｆｒｅｅ ｌａｎｄ)ꎬ 主要包括未

归还给农户的农地ꎬ 或者是农地所有者对经营农地无兴趣ꎮ 在理论上ꎬ 政府可以

向外出租这些农地ꎬ 以获得租金收入ꎬ 更能增加农业产出ꎮ 但在实际中ꎬ 政府通

常不知道相应地块的位置ꎬ 或者缺少能力和资金来有效管理这些农地ꎮ 因此ꎬ 有

关这些农地的交易市场是冻结的ꎬ 这不利于土地要素的合理使用ꎬ 在经济上是无

效率的ꎮ
可见ꎬ 转型国家农业发展和生产条件的改善等具体目标ꎬ 如粮食自给ꎬ 提高

农业生产率ꎬ 稳定农产品市场ꎬ 保证供应的可靠性ꎬ 农业结构调整ꎬ 农村经济社

会发展ꎬ 农民生活水平提高ꎬ 等等ꎬ 需要尊重市场规律ꎬ 借助政府和市场 “有形

之手” 与 “无形之手” 共同发挥作用ꎮ 除此之外ꎬ 还需要完善国有农地交易的

法律ꎬ 通过拍卖、 交换ꎬ 直接出租、 次级出租、 第三方出租、 抵押等方式ꎬ 使土

地的资产价值得到真实的体现ꎮ 还应当注意ꎬ 土地制度改革是一个长期的过程ꎬ
应当采取有效的措施激励利益相关方特别是农民的参与ꎮ

更重要的是ꎬ 农地制度的改革需要立足本国国情ꎮ 农地个体所有并不是土地

流转的必要条件ꎮ 集体所有的农地产权更利于保护农村土地ꎮ 土地即使被分给农

户ꎬ 也应当受到公权的约束ꎬ 但这些约束是合理且必要的ꎬ 是有利于农业和土地

的可持续发展ꎮ 中东欧和独联体国家的农地改革历程和经验教训ꎬ 进一步凸显了

中国统分结合双层体制的优势ꎮ
中国的农地属于集体所有ꎮ 但是ꎬ 农地集体所有下的经营方式和收益分配方

式在建国 ７０ 年来发生了较大的改变ꎮ １９７８ 年ꎬ 中国改革开放从农村起步ꎬ 在农

地制度改革中ꎬ 确立了农村集体经济组织实行家庭承包经营为基础、 统分结合的

双层经营体制ꎮ 农地既可以实行家庭分散经营ꎬ 也可以实行集体统一经营ꎮ 与中

东欧和独联体转型国家的农地改革不同ꎬ 中国的农地改革是 “摸着石头过河”、
渐进式的、 由下而上的改革ꎬ 并未改变所有权ꎬ 取得了举世瞩目的成就ꎮ 到了新

时期ꎬ 农地制度的变革在深化农村改革、 城乡融合发展战略中具有举足轻重的作

用ꎮ ２０１７ꎬ 党的十九大报告提出乡村振兴战略ꎬ 是中央根据农村形势的发展和农

村居民的现实与潜在需求做出的顶层设计ꎮ ２０１９ 年中央一号文件进一步围绕乡
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村振兴战略ꎬ 在深化农村土地制度改革方面指出ꎬ “落实集体所有权、 稳定农户

承包权、 放活土地经营权”ꎬ “健全土地流转规范管理制度ꎬ 发展多种形式农业

适度规模经营ꎬ 允许承包土地的经营权担保融资”ꎬ “坚持农村土地集体所有、
不搞私有化ꎬ 坚持农地农用、 防止非农化ꎬ 坚持保障农民土地权益”①ꎮ

所有权和承包权、 经营权可以分离ꎮ 强调和实现土地财产权利ꎬ 是土地要素

逐渐市场化的过程②ꎮ 在稳定承包权的前提下ꎬ 放活经营权并鼓励土地流转ꎬ 一

方面ꎬ 能使农地得到高效配置和利用ꎬ 另一方面ꎬ 也能切实保障农民的物质利

益ꎬ 特别是确保农村老龄人口、 贫困人口等弱势群体以及农村向城市迁移人口的

利益得到保护ꎬ 在公平和效率之间得到平衡ꎮ 中国的农地制度改革ꎬ 比中东欧和

独联体转型国家的农地改革更有成效ꎮ 因此ꎬ 在所有权明晰的情况下ꎬ 尊重经营

者的经营权和财产权ꎬ 并建立起完善的土地流转制度和渠道ꎬ 对于调动农民的积

极性ꎬ 形成在规模上有效率的农业生产单位以及确保粮食安全更为重要ꎮ 另外ꎬ
由于中国与独联体、 中东欧国家过去相近的制度背景ꎬ 而独联体、 中东欧许多国

家具有发展农业所紧缺的农地资源ꎬ 可以在 “一带一路” 倡议框架下加强中国

与中东欧国家合作ꎬ 在相关国家开展农业投资合作项目ꎮ
(责任编辑　 张红侠)
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«中共中央国务院关于坚持农业农村优先发展做好 “三农” 工作的若干意见»ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ
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