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俄罗斯农地地籍管理的现状、特点及启示
贾雪池 吴次芳
内容提要：农地地籍管理是国家为获取农地地籍资料，建立农地地籍而实施的一系列地政措施。20世纪90年代初俄罗斯实行的农地私有化改革使农地权利内容与权利主体发生了巨大的变化。为了能够使土地发挥其在国家经济中的重要作用，俄罗斯与农地私有化改革同步确立与完善了农地地籍管理。本文认为，现阶段俄罗斯农地地籍是多用途的现代地籍。其构建过程中有较完备的法律体系、技术与人员做保障。

关键词：俄罗斯 农地 地籍管理

一、俄罗斯农地地籍管理的现状
（一）俄罗斯农地地籍管理的主体
农地地籍是国家地籍的重要组成部分，对其管理则是地籍管理主体的重要职能之一。《俄罗斯联邦地籍法》（以下简称《地籍法》）规定，俄罗斯国家地籍的信息与资料归属俄罗斯联邦国家所有，地籍管理的主体是国家。代表国家具体行使地籍管理权能的则是俄罗斯国家地籍管理机关。农地地籍是国家地籍的重要组成部分，对其管理是国家地籍管理机关的重要职能之一。 

俄罗斯国家地籍管理机关的演进是伴随着俄罗斯农地私有化改革进行的。从总体上说，可以分为两个阶段：第一阶段是1990年至2000年。这一时期俄罗斯农地私有化改革的重点就是确立农地私有产权的合法地位，发展大规模的家庭农场以替代原苏联时期的国营农场和集体农庄。因此，这一时期国家地籍管理只是土地管理机关权能之一。第二阶段是2000年至今。2000年5月17日颁布的总统令撤销了原有的国家土地政策委员会，建立了新的土地管理机关—俄罗斯联邦地籍委员会。2000年7月18日颁布的俄联邦政府决议规定，俄地籍委员会是国家管理土地资源的联邦行政机关。2004年4月8日颁布的俄罗斯联邦政府《关于联邦不动产籍总局的问题》的政府决议规定，俄罗斯土地管理机关即俄罗斯联邦地籍委员会更名为俄罗斯联邦不动产籍总局，由俄罗斯联邦经济发展和贸易部领导。2007年9月24日颁布的《关于联邦行政机关机构问题》总统令规定，俄罗斯联邦不动产籍总局改由俄罗斯联邦司法部领导。现阶段俄罗斯联不动产籍总局内部设13个局，其中负责地籍管理事务的有国家地籍局，籍署管理局，土地监督、土地规划与区域规划局，不动产客体评估局，基本建设客体技术统计与清点局，不动产籍统筹规划局。

2004年4月8日颁布的俄罗斯联邦政府《关于联邦不动产籍总局的问题》规定，俄罗斯联邦不动产籍总局主要职责与权限是：①管理国家土地资源，在其权限范围内参与土地改革；②管理国家地籍，实施宗地与宗地之上不动产的地籍统计。为国家和市政组织管理土地资源，监督土地的利用与保护提供信息；③实施宗地权利与权利契约的国家登记；④实施土地的地籍评估，为确定土地税费征收标准提供相关信息；⑤监督土地的利用与保护；⑥实施土地规划和土地监测；⑦与其他联邦行政机关合作参与有关法规的制定。这些法规具体包括国家地籍管理，不动产客体登记，土地规划，土地地籍评估，土地监督，土地利用与保护方面的法规；⑧依法定程序保障俄罗斯联邦国家权力机关、俄罗斯联邦各主体的国家权力机关、市政组织、公民、法人了解有关土地现状信息；⑨参与国际合作等。

随着俄罗斯农地私有化改革与国家经济改革的深入，市场经济体制的确立，俄罗斯国家地籍管理机关成为了国家土地资源的管理机关。这体现了俄罗斯对地籍管理的重视。俄罗斯地籍管理的完善为保护土地所有权人的权利，发挥土地资源的经济潜力，提高国家土地管理的效率提供了保障。

（二）俄罗斯农地地籍管理的客体
2001年颁布的《俄罗斯联邦土地法典》第7条规定，俄罗斯的土地分为农地、居民点土地、工业与专业用途用地、水资源用地、森林资源用地、特别保护区与特别保护客体的土地、储备土地等七种类型。农地又分为农业用地与非农业用地。农业用地包括耕地、熟荒地、刈草场、牧场、多年生植物占用的土地。非农业用地则是指水体之下的土地、如沼泽；林地和被灌木植被覆盖的土地；及被农业经营组织的道路、建筑物等占用的土地。根据俄罗斯联邦不动产籍总局公布的数据，截止到2007年1月1日俄罗斯联邦领土面积为17.098亿公顷，其中农业用地2．206亿公顷，占全俄土地面积的12．9%。如表1数据所示，在俄罗斯农业用地中，耕地所占比例最大，其次是牧场。

表1 俄罗斯农业用地结构

	农业用地的类型

面积与百分比
	耕地
	熟荒地
	刈草场
	牧场
	多年生植物占用的土地

	面积（亿公顷）
	1．216
	0．051
	0．24
	0．682
	0．018

	占农业用地的百分比（%）
	55．1
	2．3
	10．9
	30．9
	0．8


数据来源：根据俄罗斯联邦不动产籍局（www.kadastr.ru）相关数据整理

俄罗斯农地私有化改革使农地权利内容与农地产权主体均发生了变化。农地所有权由单一的国家所有，演变为国家所有和私人所有的混合所有制形式。其中国家所有包括联邦所有、联邦主体所有和市政组织所有。私人所有包括公民个人所有和法人所有、公民共同所有。公民和法人对农地享有的使用权利由农地私有化前的土地无偿使用权转变为土地租赁权、有期限无偿使用土地权、土地继承权、永久使用土地权等项权利。现阶段俄罗斯农地经营的主体有农业企业、家庭农场与居民经济[①]。表2的数据则反映了不同农地经营主体占有农地的数量。

表2 农业用地在不同经营主体之间的分配

	年份
	农业企业
	家庭农场
	居民经济

	
	占有农地
	占有农地
	占有农地

	
	万公顷
	%
	万公顷
	%
	万公顷
	%

	1992
	1801
	88.6
	65
	3.2
	166
	8.2

	1995
	1712
	86.2
	104
	5.2
	171
	8.6

	2000
	1576
	82.8
	145
	7.6
	183
	9.6

	2001
	1541
	81.8
	159
	8.4
	185
	9.8

	2002
	1504
	80.4
	170
	9.1
	197
	10.5

	2003
	1475
	79.3
	178
	9.6
	207
	11.1

	2004
	1421
	73.6
	187
	9.7
	241
	12.5

	2005
	1379
	71.9
	195
	10.3
	264
	13.8


资料来源：根据《俄罗斯统计年鉴》2003、2006相关数据整理
（三）俄罗斯农地地籍管理的内容
1．建立地籍文件

俄罗斯农地地籍文件按内容分为两类：一类是确认农地法律地位的文件。此类文件中内容包括农地权利主体，例如公民、法人的自然信息；权利种类即所有权、占有权、使用权、租赁权、抵押权、经营权、地役权及限制性权利。另一类是描述农地物理、技术与经济特征的文件。描述农地的物理特征是在地籍文件中记载农地的地理位置与空间特征，例如土地的地址、面积、边界、地块之上不动产的数量、规模等。农地的技术特征则包括地块数量、质量、土壤肥力和土地之上不动产的名称、用途、建筑的年份、结构、地基的材质、交通条件等内容。描述土地经济特征的地籍文件中要记载农地籍评估的结果，地块税费的额度及土地所享有的优惠政策等信息。

上述地籍文件中包含的信息由国家地籍管理机关按照法定规则与程序，汇总、编撰形成地籍文件。根据《地籍法》的规定，俄罗斯联邦的国家权力机关、俄罗斯联邦各主体的国家权力机关、市政组织的权力机关可以无偿地获得相关地域内土地的综合资料。同时俄罗斯地籍资料还有偿或无偿地提供给公民与法人使用。《地籍法》规定，地块的法定权利人或被法定权利人授权的人、地块所属行政区域的税务机关、审理地块有关案件的法院、国家不动产权利和不动产交易登记机关可以无偿获得地籍资料。

2．实施土地登记

土地登记是国家地籍管理的核心内容。俄罗斯土地登记分为地籍登记与权利登记两类。地籍登记是将上述农地地籍文件的内容按法定程序载入统一的国家土地登记簿。依据法律的规定，实施土地地籍登记时，应按严格的法定程序进行。首先，要审查地块地籍文件的完整性与准确性。其次，要使每一个地块拥有一个唯一的地籍号码，同时还将土地边界界址绘成地籍图，并将法定信息记入国家地籍簿中。第三，要制作专业的地块登记图。该登记图同地籍文件一起应转交给不动产权利登记机关，以备进行土地权利与土地之上不动产权利登记之用。第四，要建立地籍档案。通过国家土地登记，每一块地块具有了唯一的地籍号码和数量、质量与经济评价指标。

俄罗斯土地登记制度是建立在物权形式主义立法的基础上的权利登记制，同时兼具托伦斯登记制[②]的特点。1997 年7 月21 日颁布的《俄罗斯不动产权利与不动产法律行为国家登记法》规定，不动产登记具有强制性且采用实质审查主义。土地登记具有公信力与对抗力。现阶段俄罗斯土地登记机关，即俄罗斯不动产籍总局与俄罗斯联邦登记总局均设在俄罗斯联邦司法部内，其所行使的土地登记职能是一种司法行政行为，而不是行政管理行为。

3．评估农地地籍价值

2005年7月4日颁布《俄罗斯农地地籍评估规程》中规定，农地地籍价值是被资本化的可计算的地租收入。俄罗斯农地地籍价值评估由国家地籍管理机关实施。俄罗斯农地地籍评估按农地的用途分为类进行。《俄罗斯农地地籍评估规程》规定，第一类是农业用地；第二类是农业经营组织内被道路、建筑物、构筑物所占用的土地；第三类是封闭的水体所占用的农地；第四类是木本植物生长的土地（不包括防护林），沼泽及被破坏的农地；第五类是依据法律规定不属于林地的土地。此类土地上生长林木，并被公民或法人无偿或无期限地使用；第六类是适宜养鹿的牧场。

俄罗斯农地地籍评估始于2000年，分为两个阶段。第一阶段在全俄罗斯范围内进行农地的地籍评估。这一阶段评估主要是确定农地产出及与农地产出相关的费用等方面的指标。第二阶段则是在各联邦主体内部进行。这一阶段农地地籍评估指标则主要是土壤肥力、农业生产手段及土地的位置。这些评估指标都是形成地租的主要因素。到2006年年底，俄罗斯已在70个联邦主体内完成了区域的农地地籍评估。表3的数据是了俄罗斯联邦及各联邦主体农地地籍评估结果。这些数据为国家确定土地税的征税标准提供依据。

表3 俄罗斯联邦及各联邦主体农地地籍评估结果

	俄罗斯联邦主体名称
	评估的农地产出（卢布/公顷）＊
	评估的农地费用（卢布/公顷）＊＊
	评估产量的生产价格（卢布/公顷）
	地租收入

（卢布/公顷）
	到2006年1月1日农地的地籍价值（卢布/公顷）

	
	
	
	
	级差地租
	总额
	

	俄罗斯联邦
	2648
	1923
	2058
	556
	623
	20570

	中央联邦区
	3659
	2614
	2797
	839
	888
	29310

	西北联邦区
	2936
	2286
	2446
	528
	549
	18130

	南部联邦区
	3258
	2188
	2341
	918
	944
	31150

	伏尔加沿岸

联邦区
	2368
	1789
	1915
	454
	480
	15833

	乌拉尔联邦区
	2169
	1669
	1785
	411
	428
	14132

	西伯利亚联邦区
	1726
	1279
	1368
	792
	384
	12670

	远东联邦区
	2850
	2717
	2907
	343
	297
	9800


＊ 注：评估的农地产量中包含国家扶持种植业的补贴，但不包括牧草的产量。

＊ ＊注：评估的农地费用是指获得评估的农地产出所需要的费用

数据来源：数据来源：根据俄罗斯联邦不动产籍局（www.kadastr.ru）相关数据整理

根据俄罗斯联邦政府2000年4月8日颁布的第316号政府决议，在上述评估结果上报至农地所在区域的国家权力机关之前，要在联邦主体与市政组织层级进行评估结果的鉴定。这一程序性的规定，保障了相关的评估结果更能体现地域特征。为了避免联邦主体与市政组织对国家确定税率产生影响，俄罗斯不动产籍总局还需要依据法律规定的评估技术标准与评估方法，在正式公布地籍评估结果前，对其进行鉴定。

二、俄罗斯农地地籍管理的特点
（一）俄罗斯农地地籍是多用途地籍
俄罗斯农地私有化改革过程中建立的农地地籍所记载的地籍资料为国家制定土地政策与宏观调控政策提供了原始数据，为国家管理土地资源、运用经济和法律手段调整土地关系提供信息。

俄罗斯农地私有化改革确立了农地私有产权的合法地位。但是由于政治派别斗争，就农地能否买卖在改革后一直未有明确的规定。这就使原有集体农庄和国营农场的职工所获得的只是“纸”上的土地所有权。2002年颁布的《俄罗斯农地流转法》为俄罗斯农地交易提供了制度保障。农地流转数量在《俄罗斯农地流转法》颁布后不断增加。目前俄罗斯土地交易形式主要有租赁、买卖、赠与、继承和抵押等。其中租赁是最主要的形式。农地地籍的建立则为农地交易提供了信息保障，降低了农地交易费用。表4的数据显示了随着农地地籍建立与完善，俄罗斯农地交易面积、数量、增长的幅度都很大。其中公民为从事农业生产买卖土地交易的数量2006年比2003年扩大了10倍多，交易的面积则增长了近8倍。

表4 俄罗斯农地交易

	交易主体
	2003年
	2004年
	2005年
	2006年

	
	交易数量（笔）
	交易面积（公顷）
	交易数量（笔）
	交易面积（公顷）
	交易数量（笔）
	交易面积（公顷）
	交易数量（笔）
	交易面积（公顷）

	国家所有与市政组织所有出售给家庭农场与农业企业
	178
	7464．4
	335
	8479．1
	648
	43187.5
	3516
	209329.2

	公民为从事农业生产而买卖的土地
	771
	21523.3
	1775
	50177.9
	6261
	134373.2
	8364
	187355.9


数据来源：根据俄罗斯联邦不动产籍局（www.kadastr.ru）相关数据整理
俄罗斯农地私有化改革的重要目标之一就是建立大规模的私人农场。就目前私人农场拥有的土地数量来看，这一目标并未实现。但是《农地流转法》及农地地籍的建立，使俄罗斯家庭农场拥有的土地面积及规模不断增加。表5的数据表明，到2006年每个农场平均占有土地面积是土地私有化改革之初的2倍。

表5 1991-2007年俄罗斯家庭农场的发展情况

	年份
	家庭农场
	每个农场平均占有土地面积（公顷）

	
	数量（万个）
	占有土地面积（万公顷）
	

	1992
	18.28
	780.4
	43

	1995
	28.01
	1201.1
	43

	2000
	26.17
	1529.2
	58

	2001
	26.55
	1652.5
	62

	2002
	26.40
	1766.2
	67

	2003
	26.39
	1832.6
	69

	2004
	26.14
	1920
	73

	2005
	25.74
	1924.6
	75

	2006
	25.54
	2058.8
	81


资料来源：根据俄罗斯联邦统计局网站公布的相关数据整理

建立土地税费机制是调整土地关系的重要经济手段。征收土地税费可以刺激（激励）合理利用土地、保护土地、开发土地、提高土壤肥力，平衡一定社会经济条件下在各种质量土地上的经营活动。俄罗斯农地私有化改革不仅改变了土地所有权形式，也改变了土地无偿使用制度。1990年颁布的《俄罗斯联邦土地改革法》明确规定土地有偿使用。随后1991年颁布的《俄罗斯联邦土地法典》也做了规定。1992年颁布的《俄罗斯联邦土地税费法》使土地税费征收进入了实际操作阶段。目前，俄罗斯土地税费征收主要依据是：《俄联邦税法典》、《俄联邦土地法典》、《俄联邦土地税费法》。俄土地税费主要包括土地税和使用土地的税金。国家地籍文件中记载的土地经济、法律等信息为土地税费征收提供的信息保障。正如图1所显示，在1993—2001年俄土地税费收入一直呈上长升势态。这是俄罗斯国家地籍建立与完善的结果。

资料来源：根据《Теоретические основы государственного земельного кадастра 》第204页相关数据整理

综上所述，俄罗斯农地地籍建立与完善推动了农地私有化改革，促进了农地的流转，增加了国家土地税费的收入。俄罗斯农地地籍为农地地籍管理为实现土地的经济效益、生态效益和社会效益提供保障。

（二）农地地籍管理有比较完备的法律体系作保障
在由传统地籍向现代地籍[③]转变的过程中，俄罗斯构建了较为完善的地籍管理法律体系。首先，俄罗斯农地地籍管理主体权利由法律规定。1993年12月11日颁布的俄联邦《关于国家地籍和不动产权利文件登记》的总统令规定，俄罗斯土地资源与土地规划委员会及其地方机构负责管理国家地籍、土地权利和与其相关的不动产产权登记并制定地籍文件。1996年3月7日颁布的《关于实现宪法所规定公民的土地权利》的总统令将建立国家地籍与对土地权利文件登记的职能赋予了土地资源与土地规划委员会。2000年2月8日，土地政策委员会颁布的决议明确规定在联邦主体境内地籍管理由地方的土地资源与土地规划委员会负责。随后，在2000年5月17日通过颁布总统令的形式，组建了建立新的土地资源管理机关—俄罗斯联邦地籍委员会，在2004年更名为俄罗斯联邦不动产籍总局。

其次，农地地籍管理具体事项由相关法律规定。1992年8月25日俄联邦《关于完善国家地籍管理》的决议确定了俄国家地籍管理的目的、内容及规则，规定了土地质量与数量登记的原则，明确了土地权利登记的规则与内容，规定各种用途土地评估的方法和地籍文件的种类。1993年12月11日颁布的俄联邦《关于国家地籍和不动产权利文件登记》的总统令规定，国家地籍是建立土地税费体系的最重要的基础。1992年8月颁布的俄联邦政府决议的规定，地籍文件中应包含有关土地地籍价值的信息，。为执行上述总统令，俄罗斯土地委员会制定一系列法规，包括土地权利登记的程序、发放相关土地所有权证书的规则，地籍号码等。2000年1月18日颁布的《地籍法》比较详尽地规定了有关建立国家地籍的目的、原则及建立国地籍的规则。该法从法律层面保障了俄罗斯国家地籍管理规则的统一性。例如，以对农地地籍价值进行评估方面，制定了统一的评估技术方法，使农地地籍评估结果具有可比性。2001年颁布的《俄罗斯联邦土地法典》对有关地籍管理的具体事项也做了规定。

第三，国家地籍管理具体实施措施及方法均由相关法律规定。1996年8月23日《建立俄罗斯联邦国家地籍管理的自动化系统》的专项计划获得了政府的批准。截止到2002年，该计划在俄罗斯全境内完成，俄罗斯建立了国家地籍管理自动化系统。为了进一步发挥土地作为不动产在国家经济活动中的作用，俄政府决定在土地国家地籍的基础之上建立不动产地籍系统。2001年10月联邦政府批准了由俄罗斯联邦地籍委员会与俄罗斯联邦资产部共同制定的《国家地籍管理和不动产客体登记自动化系统联邦专项计划》。这一计划的实施将使俄罗斯建立统一的不动产登记自动系统。2007年1月1日起生效的俄罗斯联邦《关于不动产国家籍簿法》为建立统一的不动产登记系统提供了法律保障。该法规定了有关国家不动产籍簿所包含的内容、实施登记的国家行政机关的权限与职责、实施不动产国家登记与不动产评估的程序。该法第34条第3款、第4款规定，到2009年1月1日前不少于3个联邦主体、到2010年1月1日前不少于9个联邦主体、到2011年不少于27个联邦主体建立应建立不动产国家籍簿。

（三）农地地籍管理有较好的技术与人员做支撑
为完善国家地籍管理不动产登记系统的规范方法和技术基础，《俄罗斯国家地籍管理和不动产客体登记自动化系统联邦专项计划》明确规定，从2002至2007年俄罗斯建立国家地籍管理和不动产登记的自动化系统。这一系统将保证俄罗斯在自动化信息技术基础上建立统一的不动产登记系统。

俄罗斯联邦不动产籍总局和它在联邦主体的直属机构中有近100个法律、法规授权的组织，专门从事与地籍管理相关的保障工作。例如，俄罗斯联邦不动产总局的计算机中心、土地规划研究中心、土地资源科学研究院等机构。它们的科研成果为俄罗斯国家地籍管理提供了技术保障。俄罗斯重视对从事地籍管理工作的专业人员的培训。到目前已有近2.3万名从事国家地籍管理和不动产登记的专业人员接受了培训。

俄罗斯在完善地籍管理过程中，不断参与有关地籍建立的国际合作项目。例如ЛАРИС世界银行项目，与欧盟合作的TACNC项目等。参与国际合作项目，使俄罗斯吸引了可能的技术援助，获取了先进经验，同时也获得了大量的资金支持。

三、俄罗斯农地地籍管理对中国的启示
地籍是国家制定和推行土地政策的基础，是土地利用过程中，实现土地经济效益、社会效益与生态效益的保障。地籍管理是国土资源管理的基础，是严格土地管理的重要保障。建设资源节约型、环境友好型社会，大力建设小康社会，对地籍管理都将有更高的要求。而现代地籍将是实现新时期地籍管理与社会发展需求相一致的基础，因此，中国目前地籍管理的当务之急是建立现代地籍。俄罗斯现代地籍建构过程中，有一个战略目标就是有效利用各种所有制形式的土地。而只有建立了现代地籍，这一目标才可能实现。实践也证明了，在地籍管理逐渐完善过程中，俄罗斯土地交易的数量、土地税费不断增长。并在现代地籍基础之上，建立了国家不动产登记体系。

在俄罗斯农地地籍管理完善过程中，有较为完善的法律体系保障。与地籍管理相关的内容均由法律、行政法规作、部门规章加以规定。而中国调整地籍管理方面的法规中以部门规章居多。并且中国目前还没有一部规范地籍管理原则、目的及规程的法律。而事实上，与地籍管理相关的法律不仅体现为一部地籍法。从广义上说，应包括地籍法、土地登记法、土地规划法及土地监督法等方面的法律。中国现阶段地籍管理相关的法律建构应加快制定目前还空缺的法律的制定，提高现有法律的层级。中国幅员辽阔，土地类型多样，各地区地籍管理的客体有很大的差异，但是有关地籍管理的原则、目的、规程应通过法律统一规定。在此前提下，各地方可以根据自己地方的特点与经济水平，制定不同的目标。

地籍管理的保障应包括先进的技术、充足的资金与人才的培养这三个方面。俄罗斯学者就曾经说过：“地籍的建立在有的国家要花费上百年的时间” （Варламов，2003）。并且地籍的建立还是一项需要大量资金的工作。俄罗斯的经验已经证明，加强国际合作，将使中国更好地学习与借鉴先进国家的地籍管理经验，并且可以获得资金援助。如世界银行自1996年起向俄罗斯提供了8000万美元的低息贷款用于建立与完善土地登记系统（梁光明，2003）。
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[①] 居民经济是指公民在其所有的土地上以家庭为单位从事的家庭副业、园艺业及蔬菜种植业。

[②] 一般理论界依据土地登记制度的内容、效力等异同将其概括为契约登记制、权利登记制和托伦斯登记制。

[③] 现代地籍亦称为多用途地籍，其构建于传统地籍之上。除了为国家征收土地税费与明确土地产权关系提供信息外，更重要的是为土地开发、利用、保护以及全面科学管理土地提供信息。
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