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俄罗斯土地所有权改革初探 

冯秋燕﹡

【摘要】俄罗斯地广人稀，国土面积占世界第一位，但土地问题却是俄罗斯历来所有发展阶段的主要难题。1861年沙皇尼古拉二世解放农奴法令、1905年-1907年斯托雷平改革、1917年十月革命社会主义政权建立后颁布的土地法令、1922年俄罗斯土地法典、1991年土地法典等是俄罗斯历史上最重要的事件，都对土地所有权做出了重要规定。20世纪发生的两次重大的所有权变革：一次是从私有到公有，另一次是从公有回到私有特别引人注目。

一、 20世纪20年代：土地从私有到公有
（一）俄罗斯土地私有权的历史

俄罗斯的土地归私人所有有着悠久的历史。俄罗斯最初的土地制度是氏族制度解体的时候，土地等自然资源实行公有公用和公有民用两种形式。农村公社，公社的森林、牧场、水源、荒地等为公有，耕地则家庭分配使用。封建时期的土地所有制表现为沙皇领地、世袭领地和奖功份地三种所有权形式。世袭的领地可以出让、买卖和交换。奖功份地是俄罗斯封建土地所有制的主要形式，可以继承、换取世袭领地。﹝1﹞

15世纪到17世纪乡的农民可以相当自由地处分自己的开垦地：买卖、租赁、抵押和互换，这说明当时的农民对自己开垦的荒地可以比较充分地行使权利。18世纪下叶，俄罗斯国家对土地私有有更为深刻地认识，认为被开垦的土地在私人手中比属于国家更能够带来益处，因此，国家做好准备，以牺牲数千万亩国家的土地进行总测量，以消灭地界的争议和冲突。﹝2﹞可见，整个封建时期以土地私人所有权为主，尤其是18世纪下叶对土地私人所有权有相当明确地认识，甚至不惜牺牲国家的土地作为争议地边界的补偿。而此时，我国正处于漫长的封建社会，奉行的土地政策是“普天之下莫非王土，率土之滨莫非王臣”，国家的一切财产都是皇帝的，包括土地。没有、也不可能意识到土地私人所有权能更好的利用土地。

1835年斯别兰斯基主持制定的《俄罗斯帝国法令全集》对土地所有权给与很大关注。土地所有权得到了巩固，但在转让方面有很大的限制。农民被禁止离开村社，虽然加强了土地份额的私人所有，但却将农民束缚在土地上。1861年农奴改革时，农民拥有土地永久使用权，地主拥有所有权，农民向地主提供劳役或租金，只有按照规定的价格赎买后，农民才能成为分得的土地的所有人，但十年内不允许转让。村社制度使俄罗斯的行政体制与村社土地占有形式产生密切联系。村社土地占有意味着每一个成员平等参加公社事务和使用土地的机会，如果农民迁移到其他的地方，就丧失了村社土地和经营地的占有权，无偿地将自己的土地留给了村社，没有任何补偿。这与我国现行的集体所有制既有相同，又有不同。相同的是成员能平等参加集体的事务和使用土地；不同的是成员在离开的时候大有不同规定。村社土地占有制度的特点是，农民有权使用自己的土地，但是不能出让给其他人。这就使得农民被束缚在土地上，任何脱离原来居住地的迁移，在没有新的收入来源的情况下，都意味着基本生存条件的丧失。而中国集体土地所有制成员只有进入设区的市才丧失农村的土地。

1905年革命摧毁了严格限制农户自由发展的村社制度。每一个家长——村社成员，有权要求从村社分出自己的份地归他所有，允许农民退出村社另立单独的田庄或家庭农场，土地变成个人所有财产，可以买卖、抵押、出租。1910年6月国家杜马批准的法律补充承认了全体农民是村社土地的所有人，村社土地24年内不再重新分配。可见，1905年后俄罗斯的土地制度发生了根本性改变，如果俄罗斯沿着这条道路一直走下去，现在的俄罗斯可能完全是另一番景象。但是，历史没有假设。

（二）土地国家所有权的建立

1917年十月革命后，俄罗斯取消了土地私人所有权，实行土地国有化，土地不能买卖、出租、抵押，以及以其他方法转让，随后颁布的土地法典从立法上确立了这一基本制度。1953年斯大林逝世后，赫鲁晓夫登上苏共中央最高领导人座位，随后开始的对斯大林暴政的揭露使前苏联在第二次世界大战中以牺牲三千万人生命代价树立的国际地位和影响一落千丈。而此时的苏联已是世界社会主义阵营的核心，是世界两大阵营中的一极，这种做法的后果是在人民的心理上投下了沉重的阴影。

1964年勃列日涅夫为首的苏共中央集体作出赫鲁晓夫退位的决定，由勃列日涅夫担任国家最高领导人，社会上开始出现对过往理想绝望的情绪，漫长的政治和经济的“停滞期”开始了。1965年时农业生产急剧下降，几乎达到1913年水平，﹝3﹞爆发了执政以来的第二次经济危机。1969年至1984年连续多年歉收。苏联政府在20世纪70年代起进行了一系列调整，展开了土地使用收费的讨论，认为土地付费是合理有效使用土地的根本出路，以改变农业企业集中大量土地不利用的情况；1979年苏共中央和苏联部长会议决定在国家经济中开始试行经济核算和市场化运行成分；1982年效仿欧洲国家，实行集体承包制。1987年实行土地租赁制50年,1989年颁布租赁法。 1985年，米哈伊尔·戈尔巴乔夫执权。这位新领导试图通过渐进式改革政策给社会主义制度注入新的活力。但是，所有这些措施都无济于事，都没有挽救俄罗斯的经济状况，生产效率依然十分低下。见下表：
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资料来源：俄罗斯大百科全书397页。

苏联时期在几十年的时间里实行单一的土地国家所有制度，但是国家一直没有调整好土地关系，从1964年到1987年，政府对衰落不起的经济采取了承包、租赁等一系列措施都无济于事，甚至都没有解决粮食问题。这段时期是中俄两国关系处于冷冻时期，相互之间往来甚少。但这段历史恰恰是90年代俄罗斯土地私有化的前提和背景。如果对这段历史不了解，就无法理解俄罗斯20世纪90年代的改革。

二、20世纪90年代：土地所有权从公有回到私有
(一)土地私有化的法律制度

俄罗斯的土地改革开始于1990年《土地改革法令》。1990年2月28日俄罗斯及加盟共和国土地立法纲要正式取消了国家对土地的垄断，实行土地终身继承占有，确认了土地的多主体所有原则，允许土地的租赁和有偿使用，允许买卖。土地终身继承占有从本质上说不过是作为掩饰私人所有的一种形式，是变相的私人所有权，因此，土地立法纲要是恢复私人土地所有权的第一个尝试。

(二)土地私有化的理想与现实

俄罗斯的改革者们注意其他国家的土地私人所有权的经验，学习西方国家建立家庭农场，希望通过出租、互换、转让、股份合作等形式流转土地，发展规模经营，希望国外经验的正面效应同样能在俄罗斯实现，但是，任何一个事物都是复杂的社会现象的反应，它的发生发展需要一系列条件，往往没有一因一果这么简单，往往是多因一果。如果仅仅是一因一果，改革就没有那么艰难了。俄罗斯七、八十年代的改革之所以难以奏效，可能就是医学叫“并发症”的那个现象在作怪，形成互相制掣，左右不得其法。从1991年土地法到2001年土地法实施的十年间，俄罗斯的土地改革迈开了很大的步伐，消灭了国家土地所有权的垄断，创造了4500万新的土地所有人阶层，1300万公顷土地转交给公民和其他组织所有，这样做的目的是为了土地成为商品，以充分的价格进行流通。以1999年为例，私人土地交易实现了5300万土地交易，但是，其中90%是国家所有权的土地租赁，其余10%是公民间的土地交易。﹝4﹞现阶段，俄罗斯土地交易的主要形式是集体经济成员从集体经济中分离出来自己土地份额，这是比较大量的交易实例﹝5﹞；交易的主要对象——主要是公共土地﹝6﹞。

（三）俄罗斯土地交易中存在的问题

1．当事人的地位没有实现平等。

在国家机关参加的交易中当事人地位是不平等的，因为国家机关兼具经济职能与监督的职能。俄罗斯的土地私人交易并不发达，大部分交易是国有土地的出租或私有化。在国家作为市场交易主体的时候，尽管民法典规定主体地位平等，但实际上还是做不到的；因而，改革的初衷还远没有实现。俄罗斯从1990年恢复土地私人所有权，到现在历时二十年也不能认为土地私有权和实现机制问题彻底解决。

2．土地评估并未真正市场化。

土地评估广泛应用在土地机关的实践中。土地机关经常遵照这些评估作出处分这些土地的决议。尽管这样的评估以市场为目标，但是，自然是以推测的方法进行的，不一定按照考虑现实的市场行情的市场方法。当公共机关作为一方当事人的时候，这样的土地评估（像标准交易）首先属于偶然的事情。

3. 标准价格与市场脱节。

交易价格经常采用标准价。标准价格的不足是，既然它不能够经常地改变，就不能促进经济市场行情变化的摸索。有时候标准价定得太高，那么，可以提供租赁的土地或其他不动产则不容易找到销路；但如果标准价格定得太低，就会引起对土地很大的需求，一些不能够最有效地使用土地的人也提出土地需求申请，并意外的得到土地。

标准价格的适用同经济现实是经常矛盾的。当以很低的价格得到土地的时候，不排除那样的结果发生：如果对自己有利，便按照更高的价格转手给其他想得到土地的人，使稀缺的土地资源落入意外的使用人手里，而不是那些能够实现土地更高效率的人。

三、土地私有权改革的启示
（一）土地私有化的认识

如果说，土地公有制是社会主义国家重要标志的话，那么值得注意的是，东欧社会主义国家并没有在建国初全部将土地收归国有，而只是没收大片的土地，小块的土地仍然归农民所有。没收的大片土地主要交给农民，成为有限制的私人所有权。这应该不仅仅是源于东欧国家有着悠久的私有权历史，更主要的是国家领导人对私有制的认识。

俄罗斯经济改革之初就在国家的农业经济中贯彻土地私人所有制度，这对不久前过去的理想化和现实状况的对立创造了有利的土壤。但是对从前计划经济时期的理想化实际上没有理由的，这从上述所列1964年以来的农业经济发展状况中可以判断出来。

俄罗斯的土地私有化改革是自上而下进行的，是由政权阶层竭力倡导实施的结果。但是，俄罗斯国内对私有化的担忧一直伴随着改革进程。叶利钦1990年发布实行私有化总统令时，遭到议会中占多数席位的共产党的反对，直到2001年普京执政后才将土地私有化写进土地法。一些农业家，包括一些法学家，担心市场促使先前的农民丧失土地，变成流浪者。因为这样的担心在1861年农奴独立解放的时候就产生了，1906-1917年斯托雷平农业改革时确实证实，很多农民卖掉了自己的土地跑到城市，或给买他土地的人当了雇佣工人。对土地私人所有权的怀疑态度在俄罗斯不仅表现在联邦层面上，而且区域法律层面上。一些区的法律不承认农业用地方面的私人所有，如巴什科勒托斯坦，而莫斯科市对盖房子的宅基地也不承认私人所有。

20世纪90年代初的农业改革不可否认的一个后果是，产生了一个灾难性的、不可逆转的后果：撤销国营农场、集体农庄，用农场主经济替代国营农场、集体农庄，导致了大的农业生产者被消灭。俄罗斯现存多为一个个分散的农户和家庭农场，在农业劳动缺失的情况下，难以形成规模经济。与此同时，我国也是一样，1980年开始实行农村土地承包责任制后，到1985年农民收入达到最顶峰，然后开始下滑，至1997年锐减到改革开放以来的最低点。承包经营、租赁经营在一定期限或一定条件下能够发挥农民的积极性，但从长久来说，他们在农村起的作用也是有限的，毕竟一家一户的小农经济的生产效率是低下的。

中国与俄罗斯国情不同，俄罗斯城市人口占总人口的73%，农业人口占27%，中国则正好相反，农业人口占70%，城市人口只占30%。人多地少，矛盾更加突出，当前的中国不能实行任何形式的私有化或变相的私有化。我国在工业化无法解决农民就业情况下，土地承载着农民的生存，他们的认识甚至比我们更深刻：“土地养老比儿子都可靠”！现阶段土地流通并不能使土地变成财富，因为不能不正视的现实是农民根本不具备进行交易的谈判条件：交易信息不对称；农民严重贫穷，容易只顾眼前利益；流通途径不畅通，交易市场没有形成；没有公开的竞价机制；评估机构信任缺失，以及政府信用缺失等，都使农民不能很好地保护自己的土地权利。现实中既有土地交易多为租赁，且租期过长，有的甚至达70年，几乎与出卖无异，而租金却很低。当农民对土地失去控制，自身极弱小，而且为一个个分散的个人时，如何对资金实力雄厚的租赁者变更或解除租赁合同呢？彼时农民的处境可能将会与当代进城农民工的处境相同，连诉讼成本都承担不起。

（二）立法经验不足 

俄罗斯从1990年到2001年通过了41个土地私有化方面的联邦法律，33个总统令，近百个政府决议，此外，还有各区通过的法律，因此，2001年以前土地立法是不系统的各个层次的法律文件的堆积，经常是互相矛盾的。﹝7﹞

俄罗斯的土地改革虽然从1996年至今建立了一套较完整的土地登记、评估、调整，以及土地资源合理利用的法律制度，但由于土地立法经验的不成熟，尚处在积累经验阶段，因此，现代俄罗斯立法在市场条件下对调整土地关系的准备是不足的。而无论怎样的改革，没有清楚地土地立法体系都是不可持续的。实践中土地的流通有时采用对社会有害的形式，如水库沿岸肥沃的土地的被富裕的人为了盖房子所获得。一些部门自由地对待土地，不顾及一些现在的私有财产所有人团体的利益，给社会带来或将带来这危害。因此，土地立法完善的任务不仅由于土地私人所有的出现和土地市场合法化而产生，事实上它早就存在，只是在新的条件下，土地立法应该更细、更好地考虑每个单独区域或者地区的特点。显然现在做不到。

（三）外部环境缺失

徒法不能自行。没有法律规定的发展是不可持续的，但是仅有法律的规定也是不够的，需要一系列外部环境制度的配合。俄罗斯土地改革的基本设想之一是实行土地抵押贷款，以土地作担保换取资金，但在当代俄罗斯土地抵押贷款的阶段还没有真正开始。主要原因是缺少政策支持，缺少通常的土地抵押发展观念。﹝8﹞甚至俄罗斯还没有建立起完备的产权交易的基础性制度，如土地金融体系、土地评估和地价公开体系等。 

不发达的土地市场，农业用地低廉的市场价格，缺少深入研究土地抵押发展的组织等，都使土地改革的最初目标没有实现。俄罗斯的村庄人手不足，数千公顷的肥沃土地没有人耕种。地方官员欢迎外地人到来，但是看不到城市迁来的准备成为庄稼人的居民。土地私人所有权法律的通过能改变这样的情形呢？有钱的城市人能离开城市到农村？如果能，就是为了弄些土地以后转让。﹝10﹞由此而知，没有这个最基本的外部环境土地交易制度在现代条件下简直就无法生存，因此，我们说，俄罗斯的土地问题还远没有解决，不管通过什么样的法律。﹝9﹞

（四）经济发展很不平衡 

俄罗斯经济或社会财富的80%集中在莫斯科和圣彼得堡两座俄联邦政府直辖城市，其他广大地区只占20%。这样严重失衡的区域发展格局必然在土地价值上体现出来。因为土地与经济发展是良性互动的，经济发展土地增值；反之，经济不发达乃至落后地区的土地价值自然是低廉的，甚至是无人问津的。列宁在《资本主义在俄罗斯的发展》一书中宣告：与其说俄罗斯为资本主义感到痛苦，不如说为资本主义不够发达感到痛苦。套用这个公式可以证明，现代俄罗斯与其说为市场关系感到痛苦，不如说为市场关系不够发达感到痛苦。

土地是投资的主要因素，经济不发达地区必然导致不发达的土地市场。我国也存在地区经济发展不平衡的问题，从这些年土地流转情况看，发生流动的主要是城市郊区的土地。

结 语
不否定俄罗斯土地改革中的缺点和不足，虽然对西方国家经验的移植在很多地方被认为是不正确的，但不能臆断它不成功，俄罗斯土地所有权改革的功绩在于为市场经济做了充分准备。因为土地私人所有流通自由，并且在这个基础上土地价值得到实现，同时通过合同形式实现各种各样的土地占有，将农民从土地上解放出来是个了不起的历史进步。但是，俄罗斯最近二十年来的土地私有化改革并没有改变农村的状况，土地市场也没有活跃起来，农民依然很穷。与俄罗斯不同的是，中国人多地少，私有化的结果必然出现土地的兼并。中国现阶段的农民守不住土地，也无力维护土地权利，因为资本与权力结合的力量足够强大，近年席卷全国的城市拆迁、农村土地征收冲突就是实证。集体所有制尽管效率低，但能保障农民普遍获取利益，在现阶段仍然是保障农民利益最好的方式。

土地问题是非常复杂的社会现象，不仅受法律制度的制约，还受政治经济等很多因素影响。 中国农民身上蕴含着无限的创造力，只要政权别干涉得太死，他们就能找出生存的办法。当年的安徽小岗村村民冒死承包了集体的土地，后来转化成遍及全国的土地承包责任制。但也正是在席卷全国，甚至是强行推进的土地承包责任制下，华西村、南街村等7000个村庄坚持土地集体所有制和发展集体经济不变，成为当今中国最幸福的村庄。这其中包括地处偏远，不沿海、不沿江、不沿铁路线、不靠近大中城市，既无矿产资源，又土地贫瘠的边陲小村——黑龙江兴十四村。

现阶段，中国的农民又发明了小产权房。农民在国家立法禁止城市居民到农村购买宅基地的情况下，不出卖宅基地，却也获得了巨大收益。而那些买了小产权房的城里人还在等待国家有朝一日承认小产权房的所有权。学者们也以当年的小岗村为例，认为此时非法的东西彼时就会合法化，呼吁政府承认小产权房合法化。

法的本质是公平和正义，任何以牺牲一部分人利益换取另一部分人利益的做法都是不可持续的。农村基层政权的任务就是要保证农村集体的民主制度，避免少数人对农民利益的侵害，给农民更多的选择机会，农民就会找到适合自己的道路。
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