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巴西的土地问题与土地审批

郭文华

(国土资源部信息中心
,

北京
,

100 81 2 )

巴西国土面积 8 51 万平方公里
,

可耕 地 3
.

71

亿公顷
,

人均可耕地 30 亩
,

土质肥沃
。

大量土地集

中在少数人手中
,

人地关系矛盾主要体现 为土地

分配不公
。

由于巴西土地基本上属于私人所有
,

地

产主有权 自由买卖土地
,

国家只在特殊情况下才

对私人土地进行干预
,

或进行有偿的征收
。

因此土

地审批仅出现在外 国人购买 巴西土地和开发利用

土地影响巴西环保生态 的情况下
。

其他的土地交

易和流转
,

大都靠市场运行
,

自由买卖
。

一
、

巴西的土地概况

(一 )巴西的土地所有制

巴西同其他西方资本主义国家一样
,

土地分

为公有和私有两类
。

公有土地又分为联邦
、

州和市

三级所有
。

私人 占有分为本国人和外 国人私人所

有两类
。

政府土地加上无主土地
,

共 占巴西土地总

面积的 30 %
,

剩余 70 % 为私人所有
。

( l )政府所有
。

根据 19 67 年 1 月 24 日巴西宪

法第 四条第二款和第三款的规定
,

下述地 区属联

邦政府所有
: ¹ 对 国家发展和安全至关重要 的无

主荒芜土地 ; º 跨州
、

国与国之间的边界河及延伸

到外国领土的河流湖泊 ; » 大西洋岛屿或与其他

国家交界的岛屿 ; ¼大陆架 ; ½ 森林及 目前属联邦

的土地及领海
。

属于州和地 区的土地包括
: ¹ 位于

该州内的土地
、

湖泊 ; º 发源地和出海 口都位于该

州的河流
、

湖泊
; » 该州 内的岛屿

、

沼泽 以及不属

于联邦的无主荒芜土地
。

( 2 ) 私人所有
。

这是 巴西土地所有制 的最主

要形式
。

巴西城市连 同地上附属物大部分属于私

人所有 ; 农村土地大部分属于大庄 园主和地主所

有
,

由于巴西人 口集中分布在城市
,

所以 巴西农场

用地规模较大
。

另据 巴西宪法规定
,

联邦政府拥有的土地可

以转移给私人
,

但每一块不能超过 2 5 00 公顷
,

如

超过需经国会批准
。

在私有土地中
,

本地人私有土

地指巴西籍入通过继承或购买获得 的土地
。

外资

私人土地
,

指外国资本企业或者居住在巴西的外

国人
,

依照 巴西有关法律规定和程序为发展工农

业而购买的土地
。

( 二 )巴西的土地利用现状

巴西土地丰厚肥沃
,

土地面积达 846 万平方

公里
,

其 中 3
.

71 亿公 顷为可耕地
,

人均可耕地 30

亩
。

林地面积 540 万平方公里
,

占巴西国土面积的

64 % ( 图 1 ) 匕6 0% 的广大农村土地掌握在不到 3%

的大地主手中
,

土地私有的高集 中率
,

不但导致农

村发展停滞
, 而且导致 了严重的农村社会冲突

。
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,

政府有权进行有偿征收
,

其价格 由双方谈

判或由法 院进行裁决
。

地产主在出售地产时
,

必须

优先出售给政府
,

以利于城市的整体规划和统一

建设
。

政府购买的土地可 以出售给符合政府规划

意图的购买者
。

城市工商业和服务公司的建设需

经政府的批准
。

该法 的颁布遭到城市地产主的强

烈反对
,

但有利于城市的统一规划
,

有利于城市有

计划有步骤的开发
。

图 1 巴西土地利用结构 当前 巴西土地的突 出问题三征

特n�一沐
‘

二
、

巴西的土地管理

由于长期以来 巴西土地基本上属私人 所有
,

地产主有权 自由买卖土地
。

国家只在特殊情况下

才对私人土地进行干预
,

或进行有偿的征收
。

巴西

城乡土地的管理基本上处于 自由状态
,

即 由城乡

大地产主进行土地的经营和买卖
。

在农村
,

除部分联邦
、

州和市属 国家公有土地

外
,

其他土地基本上属于私人所有
,

可以进行 自由

买卖
,

政府不进行干预
。

但由于土地 占有不合理
,

农村 中因土地 问题 引起 的社会 冲突 日益 加剧
。

19 64 年 巴西政府被迫颁布 《土地法 》
,

建立全国土

改和垦殖委员会
,

负责农村土地的再分配和土地

的监督管理
。

全国土改和垦殖委员会隶属国家土

地改革和开发部
。

在全国各州
、

地区均设有分支机

构
。

根据 《土地法 》的规定
,

全 国土改和垦殖委员

会主要负责土地改革
、

负责土地 的征收和再分配
,

即根据全国土地改革计划行使其职能
,

同时也负

责与土地改革有关的土地注册登记
、

核查
、

土地的

征收
、

赔偿
、

土地再分配及有关人员的培训等工

作
。

在城市
,

19 7 9 年以前
,

土地的经营一般由不动

产公司负责
,

包括土地的买卖
,

政府一般不加以干

涉
。

但由于城市的日益膨胀
,

工商业和服务业的发

展
,

导致城市土地矛盾 日益突出
。

19 79 年菲格雷多

政府开始制定 《城市开发法 》草案
,

19 86 年经议会

批准
。

根据该法成立了城市开发委员会
,

负责城市

土地的协调
、

计划和开发
。

《城市开发法 》规定
,

政

府有权根据社会利益 的需要
,

强迫城市地产主在

其地产内进行某些建设工程
。

若在规定的期限内

由于 巴西土地资源丰富
,

人 口较少
,

人地矛盾

并不是很 紧张
,

而且由于耕地集中在少数人手中
,

荒芜现象大量存在
,

因此
,

耕地与建设用地的竞

争
,

及保护耕地在 当前巴西土地管理中并不是主

要问题
。

当前巴西土地管理中的矛盾和土地改革

主要集中在实现耕者有其田的目标上
。

(一 ) 最大的问题是土地分配不均
,

土地荒芜和无地耕种现象并存

巴西的土地分布非常不平均
,

3
.

5 % 的地主持

有 56 % 的可耕地
,

而 40 % 贫苦农民持有 的土地仅

为 1 %
。

巴西土地集 中程度在世界上都是罕见的
。

巴 西高度集 中的土 地 占有制抑制 了农业生产发

展
,

不能促使国家工业化顺利进行
。

大量土地闲置

是传统土地所有制造成资源浪费的重要表现
。

( l) 大地主将大量可耕地 闲置
。

巴西在独立

后继承了殖民地时期的社会经济结构
,

土著居民

仍处在社会的底层
,

基本上没有触动殖 民地时期

形成和发展起来的大地产 占有制
。

土地垄断现象

严重
,

大庄园主
、

大种植园主和上层人物大肆 占有

和兼并土地
。

他们把土地交给
“

管家
”

经营
,

而不

把土地分给渴望耕种 的人
,

致使大片土地荒芜
,

土

地利用率低下
。

据巴西全 国垦殖土改委员会 19 92

年所作 的调查表明
,

全 国 1
.

5 亿公 顷土地属于没

有产 出的土地
,

这些土地属于大地产
。

它们或因缺

乏基础设施条件和市场条件甚至 目前仍不具备开

发前景
,

或者被用来炒卖而旨在牟取暴利
。

巴西土

地利用率低的主要原因是土地 占有过分集 中
,

大

庄园主始终将 占有的土地作为价值保存
,

作为投
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资的资本
,

而不作为经营和生产的手段
。

随着巴西

经济的发展
,

城市 的建设
,

公路和基础设施 的完

善
,

土地价格不断升值
,

土地投机现象 日益严重
。

巴西绝大部分食品都是 由一些只拥有 10 公顷耕

地的小农所生产
,

至于拥有 1 000 公顷以上土地的

大地主
,

他们 的土地所生产的产品只够 自家消费 ;

换言之
,

这些大地 主的土地虽然较小农多出 10 0

倍之多
,

然而却任其荒废
。

( 2 )与此 同时
,

巴西却存在着大量少地和无

地农民
。

据统计
,

巴西 目前约有 4 00 万户家庭没有

土地
,

这部分人或依附于庄园主
、

农场主作雇工而

生活
,

或作为季节工而只能在耕种和收获季节找

到工作
,

或流人城市谋生
,

住在贫民窟而被严重边

缘化
。

少数人掌握大多数土地
,

多数人却无地可

耕
,

其所引发的社会问题可想而知是何等尖锐
,

无

地农民为争取 自身权益
,

与大地主以至政府长期

对抗
,

过去 20 年 以来 已经有数百人在对抗 中死

亡
。

(二 )巴西的土地改革

土地分配 的过分集 中是巴西农村贫困的主要

根源之一
,

因此解决农村地区贫困和社会分配两

极化的根本出路在于实施有效 的土地改革
。

巴西

政府长期以来都致力于土地改革
,

遵循两大政策

路线
:

一是
,

将大农庄土地收归国有转分配给无土

耕农
。

二是对家庭式小农提供技术与经济援助
。

农

村地 区所得财富和权力重分配将 因此获改善
,

农

民收人和农业生产将提升 (所得分配改善有助于

增加需求)
,

家庭式小农之生机可因此确保
。

同时

亦可部份解决严重失业问题
。

不少研究报告均已

证实
,

土地改革乃是创造就业机会最经济有效的

策略
,

同时可连带解决饥饿问题
。

巴西的土地改革

主要 由巴西联邦土地改革局负责
。

( 1 )征收闲置土地

巴西政府从 20 世纪 60 年代以来 曾多次尝试

通过征收大庄 园主的闲置土地分配给无地农 民
,

但是 由于大庄园主的极力反对
,

土地改革措施未

能得到有效的实施
。

19 8 5 年文人政府上台后
,

土地

改革受到了更高的重视
。

19 88 年巴西宪法规定
,

对

于大庄 园主不履行社会职能 (不从事任何形式的

生产活动
,

忽视环境保护
,

不履行劳工法的义务 )

的土地
,

政府有权征收用于土改
。

同时
,

政府还用

税收手段防止土地 闲置
,

例如土地农村土地税的

征收
,

根据土地 面积 与使 用程度而异
,

税 率在

0
.

03 一20 % 之间
。

5 00 0 公顷以上的土地
,

使用程度

为 80 % 以上税率为 0
.

45 % ; 如使用程度在 30 % 以

下
,

税率为 20 %
。

税收手段一定程度上减少 了土地

的闲置
。

尽管政府的努力使土地问题得到一定程

度的缓解
,

但是这一问题仍是困扰 巴西几百年的

瘤疾
,

因此
,

土地改革仍然是一项艰巨的任务
。

(2 )扶植家庭农业

除了实施土地改革外
,

巴西政府还积极扶植

家庭农业的发展
。

1995 年
,

联邦政府制定了
“

加强

家庭农业计划
” ,

通过在贷款
、

技术援助等方式推

动家庭农业的发展
,

减少农村人 口外流
,

将小农与

市场挂钩
。

在短短几年 中向 140 万农业家庭提供

了高达 38 亿雷亚尔的贷款
。

这些贷款手续简单
,

还款灵活
,

利率最低
。

另外
,

巴西根据世贸组织农

业协议
“

特殊及 区别对 待
”

条款 内容
,

对本 国的
“

家庭农业
”

也实行补贴
,

19 9 8
.

年
“

家庭农业
”

补

贴总额为 4 亿元
。

2 00 3 年 巴西家庭农业投资达到

38 亿雷亚尔
。

( 3 )土地改革面临的难题

巴西土地分配不公平是 长期 的历史 问题
,

土

地改革牵涉到经济
、

政治及社会等方面问题
。

事实

上
,

四分之一的 巴西人对土地改革至为关注
,

他们

当中包括大
、

小农场主
,

畜牧业者
,

农业工人和无

地农民在内
。

制定既符合经济效益
、

又确保社会公

平 的土地政策
,

正是 巴西政府长期面对的一项挑

战性大问题 。

¹ 巴西政府 的土改政策牵涉到大地产主的利

益
,

因此
,

难以推行
。

土地改革方案虽然立意甚佳
,

却常遭到地主阶级 的强力反封
。

巴西社会精英阶

层视土地改革如芒刺
,

唯恐既得政经利益因此受

威胁
。

因此 ; 土地改革进展缓慢
。

º 巴西政府现行的安置无地农 民政策代价高

昂
。

每一户家庭至少要付出 3 万 巴币才能为他们

分配到一小片土地
。

造就一个商业就业机会需花

费 4 万巴币
,

一个工业就业机会则需 8 万巴币
。

然

而工
、

商业就业机会的造就由私人企业 出资
,

安置

无地农 民则完全由政府负责
。

至于投资的回收要

等待几年以后才会出现
; 政府分配土地予无地农
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,

民
,

同时还要提供贷款协助他们生产
,

若干年后方

才可以 自税收和利息方面收回利益
。

要长期进行

土地改革
,

必需要有用之不涸 的资金
,

对于政府来

说
,

这是一项极其沉重的负担
。

巴西土地改革如果

不能持续进行
,

又或者稍有延缓 的话
,

可见的后果

就是都市野蛮化
,

犯罪率居高不下
,

大城市 日趋堕

落
。

搞好土地改革是让任何一届 巴西政府头痛的

老大难问题
。

巴西政府承诺
,

将加快农村土地改革

进程
,

以使全国近百万缺少土地的家庭获得土地
,

尽快摆脱贫困
。

但农民组织认为
,

目前 的土地改革

进程缓慢
,

大量的农民依然没有土地
,

生活在贫困

线下
。

四
、

巴西的土地审批

巴西政府对土地的审批主要在外 国人购买土

地的环节上
。

巴西人少地多
,

可耕地数量大
,

而且

经济产业结构中以农业为主
,

因此
,

建设用地与耕

地的矛盾并不明显
,

又由于巴西土地大多属于私

人所有
,

在农地转用等其他环节上
,

主要是农场主

说了算
,

土地交易 自由
。

因此
,

政府对土地的变更

基本不加以干涉
。

但对外 国人购买 巴西土地则需

要进行审批
。

(一 )对外国人购买巴西土地的审批

统计资料显示
,

近年来外商投资购买 巴西土

地用于种植大豆
、

稻米
、

玉米
、

棉花等农作物以及

购置牧场的需求呈增长趋势
,

主要的投资者来 自

美国
、

荷兰
、

巴拉圭和俄罗斯
,

其中已有约 3 50 个

美国农场主购买了 巴西的土地
。

除了投资购买土

地种植粮食作物外
,

外商在糖和酒精生产领域的

投资潜力更大
。

巴西政府一方面为了吸引外资投

人
,

鼓励和允许外国企业和个人在巴西购买土地
,

另一方面
,

又出于对国土安全的考虑
,

和抑制 日益

频繁的土地投机现象
,

对外 国人在 巴西购买土地

制定了许多规定和限制
。

( 1 )审批内容

依据巴西 19 71 年 10 月公布的第 5 7 09 号法和

19 74 年 n 月 26 日公布的实施细则 (第 7 4 9 56 号

法 )
,

在巴西的外 国居民 (指在巴西有居住权的外

国人 )
、

被批准在巴西营业的外 国法人和外资 占大

股的合资企业均可在巴西获得土地不动产
,

但必

须遵守以下规定
,

任何违反法律规定获得的土地

不动产完全无效
。

¹ 外国法人或外资 占大股 的合资公司
,

只有

在以下情况下才能购买土地
:

从事与其法定营业

目的相关的农作物种植
、

畜牧业
、

工业或垦殖定

居
。

对欲移居巴西的外国人
,

即使 尚在原籍国家居

住
,

亦可被允许在 巴西购买土地
,

条件是
: 3 年内

定居 巴西并对其土地进行开发
。

如不能做到
,

土地

将重新归原卖主 ; 如果买方有正当理 由未能在 3

年内定居 巴西
,

但已经对所购土地实施长期开发

计划
,

那么前述 3年 的限期可延长
。

º 外 国自然人或法人购买 的土地必须在 巴西

国家安全委员会认为不会影响国家安全的地域
。

» 外 国自然人或法人购买 的土地面积不能超

过所在市总面积的四分之一
; 在每一个市

,

同一 国

籍的外国人不能拥有上述限额 的 40 %
,

但土地面

积小于 3 块
“

莫都乐
” ( M OD U L O ,

土地 面积单

位
,

因所处地理位置而异
。

1 块
“

莫都乐
”

最小为 5

公顷
,

最大为 110 公顷 ) 以下的土地不被计算在可

获土地面积限额之内
。

如果有利于 国家发展计划

的实施
,

法令规定可以作个案处理
。

¼外国 自然人购买土地不得超过 50 块
“

莫都

乐
” ,

不论土地是否连接在一起
; 购买土地在 3一50

块
“

莫都乐
”

之间
,

必须获得巴西土地开垦和土改

局 ( IN C R A ) 的批准 ; 3 块
“

莫都乐
”

以 下的土地
,

可 自由购买
,

不需批准
。

但是
,

自然人要购买 l 片

以上的
、

每片都不超过 3 块
“

莫都乐
”

的土地
,

则

需要批准
。

自然人要购买 20 块
“

莫都乐
”
以上的

土地
,

必须有相应的开发计划
,

并获得批准
。

( 2 ) 审批机构

外国人购买 巴西土地的 申请 由农业部负责审

批
,

但要 征得 IN C RA ( 负责评 定垦 殖计 划 )
、

SU D A M 一亚马逊发展总署和 S毛JD EN E一 东北地区

发展总署 ( 两者负责评定农业
、

畜牧业计划 )
、

发

展工商部 ( 负责评定旅游项 目 ) 的同意
。

凡需要批准的土地
,

购买者必须向 IN C R A 提出

申请
,

并说明获得新土地后
,

自己拥有的土地总面积

将不会超出 50 块
“

莫都乐
” 。

如果在 50 块以内但又

超过 20 块
“

莫都乐
” ,

买主需递交开发计划
。

( 下转第 46 页 )
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企业
,

在巴西马里昂州的圣路易斯建立生产钢板企

业
。

目前
,

发达国家钢铁工业有发展多样化的倾向
,

把上游产品从高成本国家向低成本国家转移
。

在这

种形势下
,

巴西淡水河谷公司 的战略是吸引投资者

到巴西对钢铁半成品生产项 目进行投资
。

在此情况

下
,

建立钢板企业
。

根据计划
,

该合资厂一期年产

41 0 万吨钢板
,

计划大约在 2 0 09 年 3 月投产
,

未来

二期将达到年产 750 万吨钢板能力
,

预计在一期竣

工后两年投产
。

在铝生产领域
,

巴西淡水河谷公司与中国铝业

集 团签定 了一个在 巴西建设氧化铝提 炼厂协议

(A B C 厂 )
。

据所签协议
,

该氧化铝厂将建在巴拉

州的巴拉卡莱那
,

在 Al u no rt e 厂附近
。

一期氧化铝

生产能力 180 万吨
,

二期将扩大到 7 20 万吨
。

两个

公司所签署的协议还规定用于提炼氧化铝的铝矾

土将 由巴西淡水河谷公司的 Par ag o m ina s 矿供应
。

AB C 厂首期工程将于 2 0 08 年竣工投产
。

巴西淡

水河谷公司在物流运输领域进行了大量投资
,

以保

证 目前和将来生产运输
。

2 0 05 年将投资 24
.

5 亿雷

亚尔 (大约 8 亿美元 )
,

其中包括购买 5 6 06 节车

厢和 123 台机车
。

为使发展规划与世界矿业金属市场 的发展相

一致
,

巴西淡水河谷公司 2 0 0 5 年至 2 01 0 年将投资

130 亿美元
。

在互利共同发展基础上中巴将扩大经

济贸易合作
。

目前
,

巴西向中国出 口 的产品 比较集

中
,

主要是大豆和铁矿砂 以及钢铁制品
,

今后双方

使各 自出 口多样化
,

扩大投资
,

组建合资企业
,

避免

贸易壁垒
,

提高初级产 品附加值和工业制成品出

口
,

扩大技术转让
,

提高两国产品竞争力
。
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IN CR A 在听取国家安全委员会意见后才可 以

发放批准书
,

批准后买主即可进行公证
。

公证时应

带身份证
、

在巴西居住证明
、

IN C R A 批准书
。

(二 )环保审批

巴西的经济开发政策
,

虽然政府鼓励私人投

资
,

但是他们的原则是不破坏保护区的生态环境
,

然后才能进行开发利用土地
。

自 19 92 年里约热 内卢 国际环发会议以来
,

巴

西成为国际环保的热点国家
,

而作为马瑙斯 自由

区所在地 的亚马孙州
,

由于其独特的 自然环境和

热带雨林
,

更成为世界各 国关注的对象
。

因此
,

亚

马孙州政府为 了保护本 地的 自然资源和生态环

境
,

于 19 9 5 年出台有关法律
。

法律规定
,

所有在亚

马孙 自由区建立的工业生产企业
,

除了必须得到

自由区管理局理事会批准外
,

还必须向亚马孙州

环保局 申请环保建设许可证
,

只有在得到州环保

局的许可证后
,

方可开始建设
。

项 目建成投产前
,

还必须向州环保局 申领环保运营许可证
,

环保运

营许可证每年更换一次
。

没有中领到环保许可证

的企业无权享受任何优惠政策
。

巴西环境和再生 自然资源局将在今后严格亚

马孙地区树木砍伐的申报手续和审批程序
。

根据

规定
,

凡 申请在亚马孙地区砍伐树木者
,

必须提出

详细的报告
,

其内容包括砍伐地区的面积
、

砍伐树

木的数量
、

树干的直径等 ;砍伐者还要提供树木所

在地区的详细地图
,

表明所砍伐的树木不在河流

的源头
,

周围没有泉眼
,

也不在角度超过 45 度的

坡地上
,

以避免水土流失
。
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