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评论 

 

筑牢生态“地”基，制度安排何处发力？ 
 

党国英  中国社会科学院农村发展研究所研究员 
 

 

    “连片大面积划定农业保护区，有利于保证农地用途管理的实现，稳定农地使用预期，降低

地租，从而对农地资源的保护发生积极影响。” 

    土地制度，乃生态环境文明的基础性因素。总的来讲，它对生态环境的影响主要表现在三个

方面：经营性用地管理制度、公共用地管理制度及土地规划管理体制。 

    首先，谈到经营性用地对生态环境的影响，主要涉及农业。有史以来，农地使用制度及农业

经营主要有以下三种情形，且对生态环境的影响各有不同。 

    一是当事人用自己的地，种自己的庄稼。这是中国大部分历史时期的主要写照。此种制度之

下，农民爱惜土地，连盖房子也舍不得占好地；懂得合作解决水系利用等问题；对于化肥、农药

的使用，农民一旦懂得其中利害，也会斟酌行事，不敢杀鸡取卵。 

    二是当事人用别人的地，种自己的庄稼。短期租地农业便是这种类型。比如，有人短期租用

别人的土地种西瓜，为获得高产便一味掠夺性经营，孰料租期结束，瓜地几乎不能再用于农业。

不过，历史上短期租地情形不普遍，大部分情形下土地租约都很长。如果租约足够长，按经济学

理论，租地人就相当于有了某种“所有权”。 

    三是当事人用别人的地，种别人的庄稼。这种情形主要发生在雇工经营中。多数情况下，农

业经营的不确定因素多，需要生产者有高度的责任心，但雇主对这种责任心很难监督。笔者调查

发现，一旦缺少监督，雇工可能破坏性地使用化肥、农药，造成对环境的破坏。对责任心要求越

强的生产活动，越不宜采取雇工经营。从这个角度来看，农业生产并不适合搞公司化农业。 

    一般而言，第一种情形对保护生态环境最有利，家庭农场经营基本属于此类。基于“三权分

置”，应当进一步放活农村土地经营权，甚至是承包权，或者鼓励租约长期化，都有利于农业环

境的保护。这应是今后农村土地制度改革的一个方向。 

    其次，公地管理制度对生态环境的影响也很大且是多方面的，比如比例、用途、管理方式、

税收制度设计等等。从发达国家经验看，在税制的影响之下，尽管所有权不变化，一些私人土地

也不得不转为公用。一个城市的公共用地比例过高，私人住宅用地比例过低，就会导致居住品质

恶化，并引发社会稳定问题。笔者注意到，我国农村的宅基地制度容易带来多种浪费，以及村庄

形态的不良变化。当前的宅基地制度改革应当考虑到这一问题。 

    最后，土地规划管理体制也会对生态环境产生很大影响。农地保护制度如何安排？城市要不

要划定开发边界？土地规划管理权限在中央和地方之间如何划分？这些土地规划管理体制的基

本问题都需要给予重视。笔者以为，连片大面积划定农业保护区，有利于保证农地用途管理的实

现，稳定农地使用预期，降低地租，从而对农地资源的保护发生积极影响。理论和实践都可证明，

在农业及生态保护区之外，留出数倍于现有城市面积的土地供城市建设选择，即使政府不做控制

性的分区规划，也不会全部被城市人口盲目占用。 

    从我国的国土资源国情看，人们居住品质的提高、城市森林的建设，都不存在土地资源的瓶

颈，关键在于土地规划管理体制改革的推进。如果土地规划管理体制得以理顺并辅以产权改革，

城市建设用地的充分保障及农业用地更大范围保护的实现都将不成问题。 


