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摘  要 

草原是我国国土的主体和陆地生态系统的主体，是农牧民赖以生存的基本生产资料和畜牧业发展的重要

物质基础。21世纪以来，为适应我国经济发展水平和社会结构的重大转变，中央高度重视农村土地承包

经营权确权并做出了一系列的重大部署，但是由于草原的自然属性、利用方式与农村土地不同，牧区与

农区的社会经济发展状况也有差异，承包经营制度在农区与牧区所发挥的功能以及所要解决的社会问题

大不相同。本文从农民土地意识始综述学术界对于草原产权明晰与草原流转之间关系的不同看法。 
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Abstract 
Grassland is the main body of our country’s land and the main body of the terrestrial ecosystem. It 
is the basic means of production on which farmers and herdsmen depend for their survival and an 
important material basis for the development of animal husbandry. Since the 21st century, in or-
der to adapt to the major changes in my country’s economic development level and social struc-
ture, the central government has attached great importance to the confirmation of the right to 
contracted management of rural land and has made a series of major arrangements. However, due 
to the natural attributes and utilization methods of grasslands and rural land, the social and eco-
nomic development of pastoral areas and agricultural areas are also different. The functions of the 
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contracted management system in agricultural areas and pastoral areas and the social problems 
to be solved are quite different. This article summarizes the different views of the academic circles 
on the relationship between the clarity of grassland property rights and grassland circulation from 
the beginning of farmers’ land consciousness. 
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1. 引言 

我国草原按区域可分为北方干旱半干旱草原地区、西部高原地带草原及南方草原。在《中国农业资

源报告》显示干旱半干旱草原地区占全国土地面积 32%、占全国草地面积 78%。为了保障农牧民的利益

及草原资源的可持续发展我国政府一直在草原制度制定与创新方面不断地摸索。因此上世纪 80 年代中期，

在全国农地家庭联产承包制在一定程度上取得了成功的背景下，内蒙古等一些草原地区借鉴我国农村地

区的承包制度也实行了草原集体使用、农民分户承包经营的草原承包制。到 21 世纪，随着我国经济社会

发展，新的发展要求不断被提出，在原有的承包制难以为新发展给出满意的答复的情况下，中央高度重

视农地草地等关乎百姓生计的资源制度的完善并出台一系列的政策法规去完善不合时宜的政策来维护农

牧民的权益。草原在家庭联产承包制基础下推进三权分置的工作随之出台，并在 2015 年农业部下发的通

知中明确提到作为三权分置前提的草原确权承包登记工作的实行要求。中央政府于 2015 年提出的草原确

权，希望将草原商品化，实现草原的经济功能。然而，在草原承包制的功能需要进一步讨论的情况下，

草原确权制度功能在哪里呢？如何以项目建设为支撑推进草原保护与建设，改善草原生态环境，建立起

与国民经济和社会可持续发展相适应的草原良性生态系统，促进生态效益、经济效益、社会效益的协调

统一，确实是一项意义重大而待解决的难题。 

2. 农民土地意识的研究 

从一个比较宽泛的逻辑视角来讲，有关本文的应涉及到到产权、制度、及制度应有的效应分析源于

农民土地意识，因此在综述相关文献的时候从农民土地意识开始。20 世纪 90 年代中期以来，国内外经

济学界日益重视中国农民土地意识方面的研究。陈胜祥[1]指出：“新一轮农地制度创新的成功和社会福

利效率的改进必须以充分尊重农民的土地意愿为前提。”关于农民土地意识的研究文献多为定量的实证

研究，大多以单篇论文或调查报告的形式发表在《中国农村经济》上，少量发表在《农业经济问题》、

《中国农村观察》、《农村经济》和《中国农学通报》等农村农业经济类期刊上。目前有关农民土地意

识的内容主要集中在农民土地产权意识、经营规模意愿、调整与流转意愿、征用意识等相互联系而又相

对独立的几个方面。在土地所有权的认知与意愿方面钱忠好[2]在对江苏三省的研究中发现认为土地归国

家和集体的占绝大多数，少量农民觉得土地归自己所有；对承包期限的意识与认知方面，大多数农户赞

同予以农民土地的永久使用权[3]。此外多数农民认为拥有土地继承权；没有抵押权但支持以抵押权贷款；

没有抛荒权但可以放弃承包经营权；对是否可以转让、转包、出租的权利认知不一致；农民更关心是否

直接影响他们的权利[4]。随着经济社会的发展，土地细碎化日益阻碍了农业适度规模经营，经济学界就
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此展开了一系列的实证研究来考察农民的土地调整意愿、流转意愿及规模化经营意愿等心理方面的内容。

徐旭等人的研究表明，农户普遍缺乏对“增人不增地、减人不减地”政策的认同，反映了广大农户对土

地保障功能的偏好。土地流转意识方面，农户土地流转行为多局限于组内[5]，农民更愿意将土地转包给

亲近的人[6]，农民对土地使用权的流转对象选择有“亲族化”倾向[7]。以何种方式管理自然资源学者们

持有不同的观点。自哈丁的“公地悲剧”问世以来，引起了人们对自然资源产权的深思。该理论认为在

没有产权缺乏外部引导的情况下，人们以“搭便车”的方式利用自然资源，最终“公众的自由将毁灭一

切”。根据这种观点，对自然资源管理方式之一是推行国有化即国家负责自然资源的监管，以避免“公

地悲剧”。经典产权学派也认为在资源价值较低和排他性较高时，土地或处于开放或公有产权状态，但

随着资源稀缺，开放或是共有的产权会导致资源的过度利用，这就需要将自然资源私有化管理以避免悲

剧。我国北方草原的实证研究结果也表明，以小组共有的形式对资源进行管理是有效的，不会产生“公

地悲剧”。新制度经济学关于农村组织的研究过程经历了以下几个阶段。科斯在 1937 年发表的《企业的

性质》一文中首次提出了交易成本的概念，1969 年张五常在其《分成租佃理论》中率先将科斯的交易成

本运用到农地产权的研究中去。这一方法强调了在经济中签订合同的成本在形成制度安排中的重要作用，

强调了市场交易作为交易成本的结果而发中国从 20 世纪 80 年代中期开始引入新制度经济学，出现了一

批在此领域有所建树的经济学家和学者，进入 90 年代后逐渐形成了中国自己的特色，在中国农村组织的

研究上产生了众多的文章，涉及农地产权、农村产业组织(包括乡镇企业)、农村合作组织、农业技术选择

与农村制度变迁甚至村级自治等广泛的研究领域，其中以关于农地产权和农村制度变迁的研究成果最为

丰富，同时其他的一些研究涉及了当时世界的最前沿主题(如农村组织的信息不对称和激励问题，公共选

择问题等)。 

3. 产权制度与草原流转的不同看法 

有关产权的讨论始于现代经济学，国外学者对产权做了大量研究，如哈丁的公地悲剧、哈耶克的分

立产权、科斯的产权理论等[8]，这些理论都在明晰产权这个问题上达成共识。本文中的“产权”更为狭

义，指国家政策、成文法规以及政府部门背后蕴含的“制度安排”[9]。我国有近 4 亿公顷草原，占国土

面积的 41.7%。草原是我国国土的主体和陆地生态系统的主体，是农牧民赖以生存的基本生产资料和畜

牧业发展的重要物质基础。国家对于草原牧区管理的思路很明确：打破原有的吃大锅饭式的草原利用方

式，改变原有草原利用的“草原无主、放牧无界、牧民无权、侵占无妨、”的破坏式发展模式，调动牧

民保护草场的积极性，避免“公地的悲剧”的发生[10]。因此 20 世纪 80 年代中期，内蒙古等一些地区在

牲畜承包的基础上实行了草原集体使用、农民分户承包经营的草原承包制。牧民通过设立围栏等屏障来

划定自己的承包范围，明确自己对承包草地的使用权，将自己的牲畜限定在预定的范围之内，同时防止

别人的牲畜闯入自家草原争夺资源。但是大量设围栏导致了另一种共地悲剧即“围栏效应”，在草原面

临流转或规模化经营的时候就意味着改变原有的产权结构或拆除围栏，而这将会带来巨大的交易成本与

资源浪费问题。因此草原产权制度与草原流动之间的关系是学界一直探讨的问题。目前学界对草原产权

明晰与草原流动之间关系的研究主要持两种观点。 
1) 产权明晰促进草原流转 
产权在经济有效率增长和可持续发展中起着关键作用，产权明晰能够促进草原流转；而另一部分学

者认为不明晰的产权却在一定程度上起到了润滑剂的作用。草原承包制是借鉴农地成功改革的实践经验

而来，其理论根源来自产权学派 1。该学派认为清晰而安全的产权能更好地促进使用者参与到改善土地、

 

 

1产权学派或产权经济学是现代西方经济学的一个新分支。虽然这一学派的历史可追溯到 30 年代约翰•康芒斯和罗纳德•科斯等人对

经济活动中所有权的研究，但真正使这一这学派初具理论体系是在 1960 年科斯《社会成本问题》的发表并引起激烈争论之后。 
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种植作物、从事商业活动等诸如此类的私人交易中。农地改革成功后全国实行的家庭联产承包责任制极

大地激励了中国农民的生产积极性，但是其内含的土地均分与家庭经营制度的基调，决定了中国分散化，

小规模农业经济的格局。20 世纪 80 年代中期以后农业生产出现了徘徊的局面，导致了人们对家庭承包

责任制的质疑，特别是近 20 年里越来越多的人认为家庭联产承包责任制虽然给予了每个农民公平的拥有

承包土地的权力，但只是给了农民一个残缺的地权。由此，进一步深化农地制度改革被再次提上议事日

程。Bezabih [11]、Holden 等研究了埃塞俄比亚的土地确权对土地市场参与率的影响，发现土地确权提高

了土地租赁市场的参与率，尤其是女性户主的家庭更愿意租出土地。国内部分学者也认为农地产权的稳

定性和完整性影响着土地流转的交易成本从而对农地租赁市场起着重要的作用。这是因为农地确权不仅

增加流转面积[12]，而且有助于保障农户的权益并且激励劳动力外出就业[13]，通过促进劳动力转移提高

了工资收入水平[14]，对农户的土地转出意愿有显著的正向影响 2。因此可以通过土地确权登记颁证，有

助于促进土地流转，进而实现农地规模经营。 
2) 产权明晰与草原流转的争论 
政策制定者和学者普遍认为，草原承包制能够明确承包人的权、责、利，调动承包人保护和建设自

家草原的积极性，从而达到保护草原生态和提高草原生产力的目的。但草原问题不是细碎化上 3，而是与

林地、耕地等资源相互交织在一起，权属不明、一证管多证的问题。首先草原土地产权制度的三不对称(牧
区土地集体所有权与土地国家所有权不对称、地上草原集体所有权与地上森林资源国家所有权的不对称、

其他利益主体与牧区集体所有权产权的不对称)使农牧民利益损失从而阻碍土地制度建设[15]。其次人口

的增加大大超出草地承载能力，需要建立草牧场经营的有效的退出机制，而通过草原确权使草牧场使用

权流转或买断，可以为草牧场经营的退出机制提供一个重要的通路[16]因此通过草原确权承包以明确草原

权属(包括草原所有权和承包经营权)是草地流转的基础和前提[17]。但是中国过去 30 年土地和房地产产

业研究表明，中国的大量资本积累是在没有明确财产权的情况下发生的，中国政府在农地产权制度上，

采取了“有意的制度模糊”4。这种模糊是土地权属相关法律条款的不确定性造成的，而正是这种不确定

性充当了润滑剂，才使得土地产权顺利运行。“有意的制度模糊”概念一出引发了学界大量关于土地的

讨论。家庭经营条件下农民得到的土地经营权，依然是通过国家强制的制度安排而没有经过市场途径获

得的。这就使得现行的农村土地制度仍然存在广泛的公共领域及其产权被模糊化的可能[18]。政府有意将

农地产权模糊化，同时农民也认可与默许这种模糊的农地产权。不明晰的产权不一定出现问题，产权不

明晰也能成功的进入市场改革[19]。产权清晰的目的是为了将负外部性内化为个人成本，但其前提是主体

能将成本与收益清晰计量，这个计算不仅是当下的，而且是在可预见未来的。该数量关系的成立，需要

对各类资源的相关性有个全面的分析(如采水过度导致草场退化)，需要对其未来的价格走势有个全面的判

断[20]。这需要高度的预见性，信息的充分流动性——这本身就是与认识论相违背的。罗必良[21]用中国

30 个省份的面板数据对农地确权的政策效应进行评估发现农地确权对于土地流转、农业劳动力非农转移

和农业分工深化并未产生积极的促进作用，未能有效推进中国农地规模经营与服务规模经营的改善。土

地确权颁证本身固然重要，但具体的确权方式应该有意识地出台农地确权颁证的配套性政策[22]。内蒙古

草原由东向西呈带状分布，分别有草甸草原区、典型草原区、荒漠化草原区及沙地草原区，因此牧民自

发性草地经营权流转方式也随之大不同[23]。在内蒙古锡林郭勒盟牧户调查中发现草原确权后尽管 78.52%

 

 

2本文研究视角：农牧民的政策认知及内生需求的视角，即确权制度是否促进了农牧民流转的意愿和生计需求的改变。 
31984~1986 年，内蒙古地区第 1 次出现草原退化。1990 年重新共同利用草原，草原沙化现象得到控制。1996~1997 年在 30 年承包

期激励下，开垦草原和出租草原现象泛滥，草原第 2 次出现沙化。因此本文认为草原资源的经营方式不同于农地，因此细碎化更

多是滥牧导致的“公地悲剧”问题。 
4巴泽尔(Y. Brazel, 1989)最先注意到了产权界定的技术限制并扩展到了“公共领域”(public domain)这一概念：由于交易费用或技术

以及其他方面的限制，使得物品的部分有价值的属性无法得到充分界定从而形成所谓的“公共领域”(public domain)。 
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的牧户有草原流转意愿，但实际参与流转的牧户只有 52.35%，说明了牧户草原流转意愿与行为存在不一

致性。针对草原确权对草场流转的研究主要在肯定流转促进草场资源有效配置的作用基础上，从宏观上

关注其影响因素、价格以及市场机制存在的问题[24]，稳定的市场经济环境可以促进农地流转的形[25]，
而内蒙古农村牧区土地流转市场及其服务体系建设尚未健全[26]。 

4. 结论 

党的十九大报告指出了当前发展不平衡不充分突出的问题，在经历如此深刻复杂的变化时，人类命

运共同体理念深入人心。人类命运共同体理念内涵丰富、博大精深，为新时代草原管理提供了强大思想

武器和指导方针。草原是生命共同体中的一分子，在生态中的作用和地位及其重要。现阶段，对中国农

户家庭而言，土地正在由农业生产功能、社会保障功能向财产转变。农村土地成为获取农业收入的保障，

但同时也成为农民获取工资性收入的阻碍，土地对农民家庭总收入的影响会随着环境变化而转化于“阻

碍”和“保障”之间。产权经济学指出，在组成产权的各项权利当中，转让权起着更为关键的作用。在

新的经济环境下，产权主体对土地的可交易性提出了更为迫切的需求，希望通过顺畅的流转交易来实现

土地的财产价值。然而，现有制度安排对土地产权施加了较多限制，阻碍了农村土地流转。农业部数据

显示，截止 2014 年 6 月，全国农村土地流转面积 3.8 亿亩，仅占全国耕地面积的 28.8%。遗憾的是以上

研究并未从牧区、半农半牧区的特征和需求出发，对流转市场形成的可行性这个基本问题进行反思。产

权明晰或者不明晰只是一种形式，人们应该将过分集中在对制度形式的焦点转移到思考制度本身发挥的

功能方面。通过草原确权使草原流转作为一种市场手段，去解决草场承包带的破碎化经营问题，解决草

原生态和牧民生计困境，对草原管理的发展方向有重要的参考意义。 
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