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前  言 
   地球上的土地资源正在濒临极限。全球20%-40%的土地发生了不同程

度 的 退 化 。 造 成 问 题 的 原 因 ， 是 为 满 足 日 益 增 长 的 人 口 需 求 而 开 展 的 活

动，如扩大农业用地面积、毁林以及放牧等。土地资源承受着前所未有的

压力。这一问题也导致全球约32亿人的福祉岌岌可危，关键农业粮食体系

遭到削弱，生物多样性和生态系统服务面临威胁，气候危机不断加剧。联

合国粮食及农业组织（粮农组织）近期发布的《世界粮食和农业领域土地

及水资源状况》以及《联合国防治荒漠化公约》发布的《全球土地展望》  

（第二版）均对这些令人警醒的趋势予以详细记述。

  尽管面临巨大挑战，土地退化仍是可以防止和逆转的。通过科学、合理

的 方 式 选 择 适 当 的 地 点 ， 确 定 合 适 的 规 模 ， 坚 持 以 人 为 本 ， 妥 善 开 展 工

作 ， 我 们 能 够 推 动 土 地 重 归 平 衡 。 此 外 ， 负 责 任 的 土 地 治 理 能 够 完 善 权

属保障，加快实现土地由退化到恢复的过程。土地治理改革还有助于形成

必要的激励机制，推动土地资源的可持续利用和管理，为应对土地退化动

因、保障人类享受健康环境的权利创造良机。

  今年时值《国家粮食安全范围内土地、渔业和森林权属负责任治理自愿

准则》(《权属治理自愿准则》）发布十周年，这是一项广受国际认可的

负责任权属治理框架。《2030年可持续发展议程》所包含的若干具体目

标强调，在实现各项发展目标的过程中，需要保障土地权属、实现土地资

源的公平获取，尤其应重视对妇女和弱势群体在这方面的保护。2019年，

《联合国防治荒漠化公约》第十四次缔约方大会围绕土地权属问题通过了

一项里程碑式的决定，认可负责任权属治理对于应对荒漠化、土地退化和

干旱的重要意义。大会还要求《联合国防治荒漠化公约》秘书处与粮农组

织联合编写本《技术指南》，说明如何将《权属治理自愿准则》纳入《公

约》的执行和土地退化零增长目标。

    加强权属保障、推广土地与水资源可持续管理并无“一定之规”。本  

《技术指南》以合作伙伴丰富的专业知识和经验为出发点，提出九项行动

路径，介绍了可供不同国家和地区因地制宜采纳的实用对策。我们希望本

《技术指南》能够引领开展进一步合作，围绕意识提升、包容性参与、能

力建设、资源筹措、数据收集、经验教训分析等内容，全方位支持各国和

有关各方因势利导，完善土地权属保障，切实造福人与自然。
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     采取行动，刻不容缓！我们必须大力加强权属保障，积极探索防止、减

少和逆转土地退化的方式方法，从而彻底扭转土地退化带来的广泛影响。

我们希望本《技术指南》能够发挥催化带动作用，推动创新对策方案，加

强伙伴关系，确保为所有人建设更高效、更包容、更有韧性且更可持续的

未来，从而实现更好生产、更好营养、更好环境和更好生活，不让任何人

掉队。

 

屈冬玉

联合国粮食及农业组织

总干事 

Ibrahim Thiaw

联合国防治荒漠化公约

执行秘书
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执行概要
土地和自然资源的有保障获取是实现可持续发展的根本。改善权属保障可带来多重

惠益，包括减少贫困，提高粮食安全水平，赋权妇女和青年人，避免资源冲突和被迫移徙，
加强生物多样性养护，以及减缓和适应气候变化；对于以土地为最重要资产的贫困和脆
弱农村社区而言尤为如此。有保障权属能为可持续土地利用和管理创造有效激励，提供
鼓励在土地退化零增长和土地恢复方面进行大规模投资所需的保证。

2019年，《联合国防治荒漠化公约》第十四次缔约方会议通过了一项关于土地权属的
里程碑决定，承认了负责任权属治理对于防治荒漠化、土地退化和干旱的重要意义。该项
决定要求联合国防治荒漠化公约秘书处与粮农组织和其他伙伴合作编写技术指南，说明
如何将《权属自愿准则》纳入《联合国防治荒漠化公约》的执行以及土地退化零增长目标。

《权属自愿准则》是国际认可的框架，就如何改善权属治理提供指导，总体目标是实现粮
食安全，消除贫困，实现所有人的可持续发展。

本技术指南的目的是让政策制定者和决策者了解通过合法及有保障权属加速实现
土地退化零增长目标及其他土地恢复承诺的潜力和途径。本技术指南还面向土地行政管
理者以及参与土地退化零增长举措并受其影响的潜在受益人，包括民间社会组织，特别
是为包括土著人民、本地社区、妇女和青年人在内的脆弱人群提供支持的举措；最终是为
了将加强土地权属保障的各项工作纳入土地退化零增长举措的执行，为通过以人为本、
参与式、关注性别问题的方式保障各类合法权属权利营造有利环境。

主要内容
有保障权属能够增加土地退化零增长举措对人类和地球的积极影响。

通过土地退化零增长举措强化权属保障可以带来多重积极的社会经济和环境影响，
加快荒漠化、土地退化和干旱防治行动。根据《权属自愿准则》承认并记录合法权属权利
可以让权利人 - 尤其是最脆弱权利人 - 参与并推动土地退化零增长举措，在参与决策和
获取相应惠益方面享有更高的确定性。

在土地退化零增长举措中着眼权属问题首先是要对本地需要和条件开展评估。

围绕生物物理状况、土地权属和性别问题开展初步评估非常重要，可为土地退化零
增长举措的设计和规划提供参考。确定土地退化动因、了解当前土地权属和性别问题具
体情况的第一步是确保包容性、有意义的磋商和参与，尤其是最脆弱人群的参与。这就需
要为土地退化零增长举措的设计和规划安排充足的时间、能力和资源，确保相关举措能
够满足本地需要，适合本地条件，并关注性别问题。
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有意义、包容性的磋商和参与能够确保土地退化零增长举措不会忽视合法权属权利。

有意义、包容性的磋商需要确保在决策之前个人和群体能够积极、自由、有效、知情
地参与其中。了解利益攸关方之间的权力不对等是提供平等机会, 支持有意义、包容性参
与的关键，能够确保追求实现土地退化零增长目标的过程不会侵犯合法的权属权利。《权
属自愿准则》尤其强调要以参与式、关注性别问题的方式保障脆弱和边缘人群的合法权
属权利，这一点也体现在本技术指南通用途径的重要考量和活动之中。 

关注性别问题的方法有助于解决土地资源控制和获取方面内在的不平等问题，对于实现
转型变革不可或缺。

关注性别问题的方法承认当前的性别角色和规范阻碍了妇女参与土地退化零增长
举措，故而希望采取积极措施克服挑战，消除不平等现象。妇女在土地管理以及保障家庭
和社区粮食安全方面发挥重要作用，尤其是在受到荒漠化、土地退化和干旱影响严重的
地区。保障妇女权属权利也有利于促进实现更加宽泛的发展目标。女性和男性平等参与
土地退化零增长举措的各个阶段 - 从公平参与土地相关决策到公平分配惠益 - 有利于清
除结构性或系统性阻碍，进而实现转型变革。

土地退化零增长倡议中加强权属保障的9种途径
这9种途径以行动为着眼点，目的是在国家规划、法律框架、战略与行动计划的背景

下就普遍遇到的土地权属挑战提供切实可行的解决方案。这些途径非常灵活，可根据不
同国情进行调整。有些途径具有通用性质 - 例如加强合法权属权利，协商和参与，以及
关注性别问题的工作方法；也有些途径要考虑到具体背景，仅适用于特定的国家或地方
环境。

途径1：加强政策和法律框架 - 协调统一国家和地方层面的权属治理政策、法律及组
织框架，推动采用综合可持续的工作方法实现土地退化零增长。 

途径2：建立有针对性的政策协调机制	- 以包容性方式纳入《权属自愿准则》的各项原
则，在土地退化零增长举措中减少条块分割，加强协调合作、信息共享和监测。 

途径3：保障妇女权属权利以及对土地和自然资源的获取	- 了解并响应女性和男性的
不同需要和角色，改变角色定位，改革阻碍妇女享有权属权利及获取自然资源的规范、政
策和管理制度。 

途径4：建立方便、透明的申诉和争端解决机制 - 建立所有利益攸关方都能使用的透
明机制，确保机制契合国际认可的各项人权，明确提出土地退化零增长举措实施过程中
可能出现的土地申诉与争端的解决方法。
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途径5：设计和实施关注权属问题、参与性的综合土地利用规划	 - 重点介绍通过综合
土地利用规划承认、尊重及保障合法权属权益，使其不受威胁和侵害的途径，更加有效地
推动可持续土地管理做法，加强土地资源的可持续发展。 

途径6：通过土地管理工具支持土地退化零增长 - 尤其要重视通过土地整理和土地储
备应对导致土地退化的土地细碎化、土地废弃及土地获取问题。

途径7：承认并记录公有土地的合法权属权利	 - 明确具体途径，确保合法权利人能够
可持续利用公有土地从事农业、放牧、林业等生计活动。

途径8：承认并记录权属权利，推动共有土地可持续管理 - 承认共有土地治理机构，认
可共有土地边界划定，进而加强共有土地负责任治理，改善土地和自然资源管理。 

途径9：分配并加强私有土地的权利和义务	- 重点是根据私有土地所有者的能力量身
定制具体方法；私有土地所有者群体状况各异 - 土地面积、权属权利类型（所有权或租用
权）以及经营者类型（自然人或法人）各不相同。 

《联合国防治荒漠化公约》关于土地权属的缔约方决定为推动并加速《权属自愿准
则》的执行提供了及时的机遇。《权属自愿准则》与土地退化零增长举措的结合对于加强
后者的多重社会经济和环境惠益非常重要。本技术指南仅是一个开端，后续在意识提高、
技术能力开发、资源筹集、知识共享以及数据交互等方面还需获得更多的支持，以便有效
地将负责任权属纳入土地退化零增长举措以及其他土地恢复承诺。
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1.1. 土地退化零增长
避免、减少及逆转土地退化以及负责任权属治理对于逐步实现人们的充足食物权、

实现国家和国际层面的气候目标以及养护生物多样性都十分重要。健康的土地是人类生
存的前提；土地既可用于生产粮食、饲料、纤维或燃料，也可提供淡水或清洁空气等陆地
生态系统服务。土地与很多土著及当地社区的文化、遗产和身份也有着根深蒂固的联系。
然而，土地资源有限，退化趋势日益明显。人类的土地利用影响了约70%的全球无冰陆地

（气专委，2019），土地退化对30多亿人的福祉产生了不利影响，贫困更是让退化问题雪
上加霜（生物多样性和生态系统服务政府间科学政策平台，2018）。土地利用变化和退化
还会导致生物多样性损失（生物多样性和生态系统服务政府间科学政策平台，2018）、毁林

（粮农组织，2021c），并产生大量的温室气体排放（气专委，2019）。 

土地退化零增长是指“在特定时间和空间尺度及生态系统内，支持生态系统功能和
服务以及提高粮食安全水平所需的土地资源数量和质量保持稳定或有所增长”（联合国
防治荒漠化公约，2015）。 

   土地与 权属：概览
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土地退化零增长的主要目标是遏制退化趋势，阻止健康高产土地的丧失。土地退化
零增长提供了一个切实可行的框架，在适当的地点以适当的规模面向适当的人群开展适
当的工作，使土地回归平衡，进而创造机会让食物、水、能源和自然也回归平衡。土地退化
零增长的核心目标是保持或加强基于土地的自然资本，而以人为本则是实现土地退化零
增长的关键途径，包括加强负责任、包容性土地治理 （Orr等，2017）。

在《联合国防治荒漠化公约》框架下，已有129个国家承诺制定国家土地退化零增长
自愿目标1 。其中，超过106个国家 - 2/3以上 - 已经出台了目标，71个国家已有政府高层
承诺落实措施，避免、减少或逆转土地退化。土地退化零增长目标的承诺土地面积总和超
过了4.5亿公顷。这些目标在全球恢复承诺中占有很大比例，全球恢复承诺的估测面积总
和为7.65亿至10亿公顷之间（Sewell，van der Esch和Löwenhardt，2020）。 

除设定土地退化零增长目标外，各国还就防治荒漠化、土地退化和干旱（DLDD）做出
了多项国际、区域和国家承诺。撒哈拉和萨赫勒绿色长城倡议由非洲牵头，旨在到2030
年恢复1亿公顷退化土地，封存2.5亿吨碳，创造10000万个绿色就业（联合国防治荒漠化
公约，2021；Goffner，Sinare和Gordon，2019）。“波恩挑战”于2011年启动，目标是全球
范围内到2020年恢复1.5亿公顷、2030年恢复3.5亿公顷退化和森林砍伐地貌。截至2017
年，各国政府作出的恢复承诺已经超过了1.5亿公顷的里程碑目标2 。“中东绿色倡议”由
沙特阿拉伯王国牵头，集合了多个中东和北非国家，将在区域内种植500亿棵树木，恢复
土地面积相当于2亿公顷退化土地，推动全球二氧化碳排放量减少2.5%，并使区域内油
气生产导致的碳排放减少60%以上3 。《纽约森林宣言》是政府、跨国企业、土著人民与民
间社会共同建立的伙伴关系，目标是终止天然林损失，到2030年恢复3.5亿公顷的退化
景观和林地4 。二十国集团倡议于2020年提出，目的是在上述各项现有举措的基础之上，
到2040年实现退化土地面积减少50%。这些承诺涵盖了人工和天然陆地生态系统，表明
土地恢复和土地退化零增长举措现已在全球政策议程上占据了重要地位（Anseeuw & 
Baldinelli，2020）。 

考虑到各个国家及其他利益攸关方做出的各类全球、区域、国家乃至地方承诺以及
实施的各类活动，本技术指南中用“土地退化零增长举措”来描述上述相关活动，包括应
对荒漠化、土地退化和干旱的各类项目、规划、目标、计划、做法、政策支持、意识提高以及
其他活动。

1 截止2022年2月的最新数据可见：www.unccd.int/actions/ldn-target-setting-programme

2 关于“波恩挑战”的最新数据可见：www.bonnchallenge.org/

3 关于“中东绿色倡议”的最新数据可见：www.saudigreeninitiative.org/about-middle-east-green-initiative/

4 关于《纽约森林宣言》的最新数据，可见：https://forestdeclaration.org/
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1.2. 国际共识：有保障权属对于实现可持续发展 
以及应对荒漠化、土地退化和干旱的重要性

关于健康高产土地对实现可持续发展的重要作用已经形成全球共识，对于以土地为
最重要资产的脆弱社区而言尤为如此。2015年，联合国成员国通过了《2030年可持续发
展议程》以及17项可持续发展目标（联合国，2015）。可持续发展目标的编制采用了通盘
考虑的方式，实现一项目标所需开展的活动与实现其他目标的活动相互关联，并会对其
他目标的实现发挥协同增效作用。社会若不能可持续、负责任管理土地资源，也无法实现
可持续发展目标（IRP，2019）。

土地退化零增长和负责任土地治理均为若干项可持续发展目标的重要内容，也体现
在具体目标之中，尤其是： 

· 可持续发展目标具体目标15.3一作为土地退化零增长的执行目标提出：“到2030
年，防治荒漠化，恢复退化的土地和土壤，包括受荒漠化、干旱和洪涝影响的土地，努
力建立一个不再出现土地退化的世界。” 

· 可持续发展目标具体目标1.4提出：“到2030年，确保所有男女，特别是穷人和弱势群
体，享有平等获取经济资源的权利，享有基本服务，获得对土地和其他形式财产的所
有权和控制权，继承遗产，获取自然资源、适当的新技术和包括小额信贷在内的金融
服务。”

· 可持续发展目标具体目标5.a提出：“根据各国法律进行改革，给予妇女平等获取经
济资源的权利，以及享有对土地和其他形式财产的所有权和控制权，获取金融服务、
遗产和自然资源。” 

负责任土地治理与可持续发展之间相辅相成的关系正得到越来越多的承认，尤其是
权属保障、可持续土地管理、土壤健康、土地恢复与应对荒漠化、土地退化和干旱之间的
联系。《关于森林和土地利用的格拉斯哥领导人宣言》（2021年第二十六次缔约方会议）与
全球农业粮食论坛（GFFA，2022）都对尊重土著人民和当地社区权利做出了高级别承诺，
提出通过所有权、使用权和其他形式的合法权属提供土地和自然资源的长期、可负担和
有保障获取途径对于保障当地和全球粮食安全至关重要。

在2019年举行的《联合国防治荒漠化公约》第十四次缔约方会议上，各国强调了负责
任土地治理对于应对荒漠化、土地退化和干旱问题的重要性，并就土地权属通过了一项
史无前例的决定5 。截至目前，《联合国防治荒漠化公约》是唯一一个明确着眼解决土地

5 关于土地权属的第26/COP.14号决定：www.unccd.int/official-documentscop-14-new-delhi-india-2019/26cop14
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权属问题的多边环境协定。该决定阐述了权属及其与执行《公约》的相关性，并特别要求
编写本技术指南，说明将《权属自愿准则》纳入《公约》的执行和土地退化零增长目标的实
现。决定还请缔约方考虑采取行动，落实相关要求，包括“承认符合国家法律框架的合法
权属权利，包括习惯权利”，“承认妇女平等使用和拥有土地的权利，加强妇女平等获得土
地和土地权属保障的机会”，以及“审查并酌情通过国家土地治理立法和程序，以支持可
持续土地利用和土地恢复”。联合国大会第76/206号决议也忆及了这些内容，呼吁成员国
为实现土地退化零增长目标营造有利环境，采取措施加快实现土地退化零增长，具体措
施包括负责任土地治理、权属保障和利益攸关方参与6。

最近刚刚结束的“联合国荒漠与防治荒漠化十年”（2010-2020年）重点关注旱地保护
行动，聚焦于旱地对人类福祉的关键作用。“联合国生态系统恢复十年”（2021-2030年）的
雄心范围更宽，更加积极主动：遏制全球范围的生态系统退化趋势，恢复生态系统，实现
可持续发展目标。该“十年”计划采用了宽泛的生态系统恢复定义，包括从养护、可持续管
理到恢复的各类活动，直接契合旨在避免、减少和逆转土地退化的土地退化零增长响应
行动。该“十年”计划承认了土地和生态系统退化的直接与间接驱动因素，例如退化可能
是因为政策不当（例如为资源密集型农业提供补贴）或权属法律不力（鼓励滥砍滥伐）。此
外，该“十年”计划将人置于计划的中心，呼吁不同层级的行动方 - 从政府和发展机构到企
业、社区和个人 - 采取不同规模的行动，包括大规模和小规模举措。  

1.3. 权属负责任治理的国际原则：《国家粮食安全范
围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》 

《权属自愿准则》提供了一套指导原则，于2012年5月由世界粮食安全委员会（粮
安委）第三十八届会议一致通过。《权属自愿准则》由来自世界各个区域文化背景各异的
1000多位利益攸关方起草，经各国政府、民间社会和私营部门代表谈判确定，是负责任权
属治理方面唯一的国际框架。2012年12月，联合国大会第二委员会通过了A/67/443号决
议，“鼓励各国实施由世界粮食安全委员会于2012年5月11日批准的《国家粮食安全范围
内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，总体目标是实现人人享有粮食安全，支
持在国家粮食安全范围内逐步实现充足食物权。” 

《权属自愿准则》“将努力改善土地、渔业及森林权属治理，为所有人带来惠益，特
别是弱势群体及边缘化群体，以逐步实现粮食安全和充足食物权、扶贫、可持续生计、社
会稳定、住房保障、农村发展、环境保护及可持续社会和经济发展等众多目标”（粮农组
织，2012）。 

6 联大2021年12月17日关于执行《联合国关于在发生严重干旱和/或荒漠化的国家特别是在非洲防治荒漠化公约》的第A/
RES/76/206号决议。
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《权属自愿准则》就负责任权属治理提供指导，致力于推动土地、渔业和森林的有保
障权属权利和公平获取途径，从而推动消除饥饿和贫困，实现可持续发展，支持自然资源
可持续管理（粮农组织，2012）。《权属自愿准则》立足人权，倡导尊重和承认所有合法权属
权利人，保护权利不受侵犯。在这个背景之下，《权属自愿准则》强调要以敏感对待性别视
角的方式承认不同的权属制度，包括习惯、土著和非正式制度。 

《权属自愿准则》规定了若干原则（见一般性原则和执行原则）和准则，包括：i）对权
属权利及义务的法律认定及分配7；ii）权属权利及义务的转让及其它变更；iii）权属的行政
管理；iv）应对气候变化和紧急情况。这两套原则对于实现负责任权属治理不可或缺，构
成了本技术指南以及途径所述各项可行活动的基础。 

7 在《权属自愿准则》中是指从法律上承认土著居民及其他具有习惯权属体系社区的权属权利，以及非正式权属权利；以及
对公共部门所有或掌控的土地、渔业及森林权属权利的最初分配结果。

《权属自愿准则》中的一般性原则（3A部分）

各国应：
1.	承认和尊重所有合法权属权利人及其权利。各国应采取合理措施，确认、记录和尊重合法权
属权利人及其权利，无论有无正式登记；避免侵害他人的权属权利；履行与权属权利相关的义
务。

2.保护合法权属权利不受威胁和侵害。各国应保护权属权利人，使其权属权利不受随意剥夺，
包括不遭受强制搬迁，因为强制搬迁违反了国家及国际法规定的现有义务。

3.促进和推动享有合法权属权利。各国应采取积极措施，促进和推动权属权利的充分实现或
交易，如确保所有人都能获得相关服务。

4.确保在合法权属权利受到侵害时提供司法服务。各国应通过司法机构或其它方式向所有人
提供有效、便利的手段，以解决与权属权利相关的纠纷；为人们提供负担得起、及时的裁决结
果执行。若出于公共目的征用权属权利，则国家应提供及时、公正的补偿。

5.防止出现权属纠纷、暴力冲突和腐败。各国应采取积极措施，防止出现权属纠纷，防止
纠纷升级为暴力冲突。各国应努力防止各种形式、各种级别、各种情况下的腐败（粮农组
织，2012） 。
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《权属自愿准则》中的执行原则（3B部分）

•	 人类尊严：承认每个人的固有尊严及其平等和不可分割的人权。 

•	 不歧视：法律、政策和实际做法中不应对任何人抱有歧视。 

•	 平等与公正：要承认人人平等，就先要承认人与人之间的差异，并采取包括赋权在内的积
极行动，以在国家内部促进所有人，包括男性和女性、年轻人、弱势群体和传统上受到边缘
化的群体能够平等享有权属权利，平等地获取土地、渔业和森林资源。 

•	 性别平等：确保女性和男性拥有平等的权利享有所有人权，并承认女性和男性的差异，必
要时采取具体措施加快实现真正的性别平等。各国应确保女性和女童能够享有平等的权
属权利，能平等地获取土地、渔业和森林资源，而不受其个人情况或婚姻状况的影响。 

•	 全盘性和可持续性方针：承认自然资源及其利用是相互关联的，并采取一种全盘性、可持
续的方针对其实施行政管理。 

•	 磋商和参与：在决策前，让拥有合法权属权利、且可能受决策影响的公民得以参与，寻求其
支持，并对他们的意见做出回应；考虑到各方之间现存的权力不平衡现象，确保涉及决策
进程的个人与团体积极、自由、有效、有意义且知情地参与。 

•	 法治：通过用合适的语言广为宣传、适用于所有人、公平执行和独立裁决的法律，采取一种
以法治为基础的方式，与国家和国际法规定的现有义务保持一致，并适当顾及相应区域及
国际文书中的自愿承诺。 

•	 透明度：用合适的语言明确界定并广泛宣传政策、法律及程序，用合适的语言广泛宣传各
项决策，并采取让所有人都能获取相应信息的形式。 

•	 问责：个人、公共机构及非国家行为主体均应依照法治原则对自己的行为及决策负责。
•	 不断改进：各国应改进对权属治理进行监测和分析的机制，以证据为基础制定计划并确保

持续改进（粮农组织，2012）。
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1.4. 将权属与土地退化零增长联系起来：为
土地退化零增长举措以及应对荒漠化、土地
退化和干旱工作营造有利环境的科学基础  

国际科学届开展了广泛的研究，探索土地权属、可持续土地管理与土地退化的相
互关联。所有研究中都强调了有保障土地权属对于营造有利环境，避免、减少和逆转
土地退化的重要性。《气候变化政府间工作委员会（IPCC）关于气候变化和土地特别报
告》指出，由于土地权属没有保障，资源获取受限，农业咨询服务不力，私营和公共激励
机制不充分不均衡，以及缺少知识和实际经验，很多可持续土地管理做法无法广泛运用

（IPCC，2019）。生物多样性和生态系统服务政府间科学政策平台（IPBES）关于土地退化
和恢复的评估报告突出强调了几个要点，即土著人民与当地社区内部采用的习惯做法和
知识可有效保护生物多样性，避免、减少并逆转土地退化。报告进一步强调了政策协调对
于为更可持续土地管理营造有利环境的重要性，包括“制定相关政策，根据适当层级的国
家立法授予并保护个人和集体的土地权属和财产权利，赋权土著人民和当地社区，承认
土著和当地知识及做法对于可持续土地管理的作用”（IPBES，2018）。这些结论也得到了
数据的进一步佐证；数据表明，超过3.6亿土著人民和当地社区居住在现有保护区（权利
和资源倡议，2020），他们管理的碳量在非洲、亚洲和拉丁美洲64个国家森林所含碳量中
至少占到17%（Frechette等，2018）。

《联合国防治荒漠化公约》科学与政策联系平台土地退化零增长科学概念框架，
以及关于“创造有利环境，支持实现土地退化零增长目标，推动增进福祉、生计和环境效
益”的技术报告进一步探讨了此种联系。强化负责任、包容性土地治理，强调保护脆弱和
边缘人群的土地权属权利，是土地退化零增长科学概念框架提出的四个目标之一。科学
框架进一步强调，若遵循《权属自愿准则》中关于透明性、参与性土地利用规划的指导，
土地退化零增长举措便能够确保在执行过程中保障合法权属权利（Orr等，2017）。科学
与政策联系平台技术报告最后指出，土地退化零增长的有利环境包括四个主要维度：a）
科学-政策联系；b）财政内容；c）制度安排；d）政策和监管内容。后两个维度的一项重要
内容即是土地治理；事实上，报告指出营造土地退化零增长的有利环境在一定程度上就
是一个土地治理的过程。这些结论凸显了土地退化零增长有利环境的多维性质，需要加
强机构之间和治理机制之间的横向与纵向整合。此外，土地治理和有保障土地权属要适
应本地情况，满足受影响社区的需要和愿望。研究结论还强调了土地治理的动态特性，以
及全球价值链对土地管理模式日益扩大的影响，给土地退化零增长目标的执行同时带来
了机遇和挑战（Verburg等，2019）。全球各国的经验表明，土地权属只是执行土地退化零
增长措施面临的诸多挑战之一8（Allen等，2020；Chasek等，2020；Collantes等，2018； 

8 其他的执行挑战可能包括政策不力，未考虑性别问题，缺乏综合土地利用规划能力，缺少综合工作方法、资金和其他资源。
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Cowie等，2019；Dallimer和Stringer，2018；Kapović Solomun等，2018；Kust等， 2018； 
Okpara，Stringer和Akhtar-Schuster，2019；Speranza，Adenle和Boil lat， 
2019；van Haren等，2019；von Maltitz等，2019；Wunder和Bodle，2019）。 

科学研究结论表明，有保障的权属鼓励土地使用者和权利人投资开展可持续土地管
理，例如农用林业、梯田、排水、灌溉工程及土壤保持，从而提高土地的长期生产力。能够
稳定获取和控制土地的权利人有动力在保护和再生活动方面进行投入，而无需担心他们
的土地可能会被不正当地收走或侵占。权属保障还可以减轻权利人的担心，即冲突性主
张和纠纷可能会造成土地损失。对于长期持有土地信心满满，也有助于权利人参与土地
退化零增长和土地恢复方面的大规模投资。负责任权属治理的一个重要问题是保障和保
护合法土地权利，确保包括土著人民和当地社区在内的脆弱人群能够参与保护、可持续
管理及恢复土地，并从中获益。土地治理不力、缺位或不负责任会削弱权属保障，给可持
续发展带来不利影响，也会影响应对荒漠化、土地退化和干旱的各项工作。在需求较高的
情况下，土地分配和控制不公、权利不明、持有方式不明都会加剧稀缺土地资源面临的竞

图1.
土地退化零增长、有利环境与实现多重惠益之间相互关系的概念框架
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争和压力。另一方面，改善权属保障可带来多重益处，包括减少贫困，提高粮食安全水平，
赋权妇女和青年人，避免资源冲突，加强生物多样性养护，以及气候变化减缓和适应。

权属与土地退化零增长举措之间的联系在《联合国防治荒漠化公约》的背景下已经
做了广泛的讨论并且得到认可，但科学政策联系平台关于土地退化零增长有利环境的
技术报告指出，尽管利益攸关方认为有保障的土地权属和土地获取是推动实现土地退
化零增长目标的最重要政策、程序和激励，但纳入土地权属考量的土地退化零增长目标
设定国家报告却寥寥无几（Verburg等，2019）。这表明着力解决土地权属和土地获取问
题的意愿和能力仍然很低。联合国防治荒漠化公约秘书处、科学政策联系平台以及全球
机制发布了若干份文件，就在土地退化零增长背景下如何考量负责任权属治理给出了初
步和概念指导，包括土地退化零增长科学概念框架、土地退化零增长转型项目和计划国
家支持业务指导、土地退化零增长转型项目和计划清单，以及敏感考虑性别视角的土地
退化零增长转型项目和计划设计手册。本技术指南的目标是深入探究执行问题，就如何将

《权属自愿准则》各项原则纳入土地退化零增长举措提供可能的活动建议。 

延伸阅读
FAO. 2012. Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and 

Forests in the Context of National Food Security. Rome. 

IPC	Working	Group	on	Land,	Forests,	Water	and	Territory. 2016. People’s Manual on the Guidelines 
on Governance of Land, Fisheries and Forests. International Planning Committee for Food 
Sovereignty.

Verburg,	P.,	Metternicht,	G.,	Allen,	C.,	Debonne,	N.,	Akhtar-Schuster,	M.	Inácio	da	Cunha,	M.,	
Karim,	Z.,	Pilon,	A.,	Raja,	O.,	Sánchez	Santivañez,	M.	&	Senyaz,	A.	2019. Creating an Enabling 
Environment for Land Degradation Neutrality and its Potential Contribution to Enhancing 
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2.1. 受众与范围
《联合国防治荒漠化公约》第26/COP.14号决定要求秘书处与粮农组织和其他相关

伙伴合作“编写一份技术指南，说明如何将《关于在国家粮食安全范围内对土地、渔场及
林地保有权进行负责任治理的自愿准则》纳入《公约》的执行和土地退化零增长目标，同
时考虑到各国国情，供缔约方会议第十五届会议审议”。

本技术指南就在土地退化零增长国家规划、法律框架、战略和行动计划背景下普遍
遇到的土地权属挑战提供了潜在解决方案。因此，本技术指南面向政策和决策制定者，让
他们了解通过合法权属权利与负责任权属治理推动落实土地退化零增长和土地恢复承
诺的潜力和途径。本技术指南还面向土地行政管理者以及参与土地退化零增长举措并受
其影响的潜在受益人（作为次级受众），包括民间社会组织，特别是要为包括土著人民、当
地社区、妇女和青年人在内的脆弱人群提供支持。

技术指南简介  
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2.2. 重要考量 
在《权属自愿准则》各项原则和人权框架的基础之上，还有三个重要考量要纳入土地

退化零增长举措的执行，不论根据国家背景选择了哪条最为相关的途径。这些重要考量
适用于所有途径，而通用途径能够就土地退化零增长举措中的合法权属权利、磋商和参
与以及关注性别问题等方面提供更多指导，提出潜在活动建议。

合法权属权利

《权属自愿准则》规定：“在根据本国法律对权属权利进行审查的基础上，各国应在
法律上认可那些虽合法，但目前尚未受到法律保护的权属权利。保障权属权利的政策和
法律不应带有歧视性，并应考虑到性别问题。遵照本《准则》的磋商和参与原则，各国应按
照广为宣传的规则，明确界定哪些类别的权属被视为合法。各种形式的权属都应为所有
人提供一定程度的权属保障，确保提供法律保护，免遭违反国家及国际法规定现有义务
的强制搬迁、骚扰及其他威胁。”（粮农组织，2012，第4.4段）。

合法权属权利涵盖个人和社区层面的所有现行权属安排，包括土地和资源的集体或
共有权利，不因是否得到国家正式认定而受到影响。合法权属权利还包括各种时间尺度
下权属权利及其附属自然资源的利用和获取。合法权属权益是《权属自愿准则》各项原则
以及下文所有途径的核心概念。土地退化零增长举措应积极主动地界定并保障（《权属自
愿准则》第7.1段至第7.6段）干预区域的所有合法权属权利，确保各方都能接纳和参与（见
途径1）。 

磋商和参与

《权属自愿准则》对磋商和参与的定义是“在决策前，让拥有合法权属权利、且可能
受决策影响的公民得以参与，寻求其支持，并对他们的意见做出回应；考虑到各方之间现
存的权力不平衡现象，确保涉及决策进程的个人与团体积极、自由、有效、有意义且知情
地参与”（粮农组织，2012，第3B.6段） 

为支持在设计、实施和监督土地退化零增长举措的过程中开展有意义的参与式磋
商，可能受到举措影响的各方需要在决策出台之前以适当的形式和语言获取相关信息；
此外还要确保为包容性磋商和参与留出充足的时间。这方面的重要考量是了解并应对受
影响群体的能力差距，确保实现全面参与。当地民间社会行动方，例如环保组织、农民组
织、土著人民组织以及其他民间社团，在为脆弱人群服务以及与脆弱人群沟通方面发挥
重要作用，包括土著人民、当地社区、妇女和青年人。因此，提高当地民间社会的能力有助
于推动不同规模的磋商和参与，包括组织外联活动，分享想法和信息，组织培训活动，以
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及反馈利益攸关方的意见。要特别重视确保在磋商过程中关注性别问题9 。土地退化零增
长举措实施部门有责任确保在举措设计、实施和监督的全过程中开展有意义、包容性、参
与式的磋商；国家也可以提出所有行动方在各类土地退化零增长举措中的磋商和参与要
求，包括私营部门行动方。

多利益攸关方平台可以作为通过包容性参与和磋商使得不同利益攸关方达成知情
同意的工具；此外还有若干国际文书可就此提供补充，例如《联合国土著人民权利宣言》
和国际劳工组织第一六九号公约（国际劳工组织，1989）。例如，《联合国土著人民权利宣
言》规定，土著人民权利可能受到影响时，要获得他们的自由事先知情同意。自由事先知
情同意是土著人民的集体权利，源自于对自身土地、领地和其他被承认财产的自决权利。
在本技术指南中，自由事先知情同意应被视作“土著人民的集体权利，就可能影响他们习
惯拥有、占有或以其他方式利用的土地、领地和资源，通过自由选择的代表以及习惯或其
他制度做出决定，在政府、行业或其他外部各方批准之前给出或保留同意意见”（粮农组
织，2014a）。因此，自由事先知情同意与自治之间有着直接联系。

关注性别的方法	

《权属自愿准则》强调要“确保女性和男性拥有平等的权利享有所有人权，并承认女
性和男性的差异，必要时采取具体措施加快实现真正的性别平等”。确保在土地退化零增
长举措的全部进程中重视性别平等是土地退化零增长举措的基本要求，《联合国防治荒
漠化公约》全球机制已就如何将性别问题纳入土地退化零增长行动编写了指南10。关注
性别问题的方法承认性别规范与不平等问题，通过行动、政策和举措来应对男性和女性
不同的需要、约束和机会。关注性别问题的方法确保女性和男性的不同需求都能予以考
虑；女性和男性能够平等参与；惠益、资源、状况和权利的分配得到公平处理。此种方法适
用于计划设计、执行和监督的所有阶段。

很多情况下，受到歧视性政府安排和社会规范的影响，加之其他的长期结构性不平
等，妇女在土地利用和管理决策方面处于弱势地位。她们拥有的土地少于男性，在继承权
方面也人微言轻。妇女的土地权利受到侵害的概率更大，因土地管理投资获得的收益往
往也会被他人占有。妇女面临着权力关系不对等的境况，很少能有意义地参与决策。男性
家庭成员在管理模式、作物选择以及土地权利的家庭内部分配方面拥有更多的决策权。
土地退化零增长举措采纳关注性别问题的方法，着力解决上述问题，改善妇女对土地的
控制，提高妇女在家庭和社区层面的决策能力，增强妇女参与土地退化零增长举措的能

9 例如，见Oxfam 和 IISD（2017）。

10 手册可在联合国防治荒漠化公约网站查询： https://www.unccd.int/publications/manual-gender-responsive-land-
degradation-neutrality-transformative-projects-and 
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力。此外，在土地退化零增长举措中以包容性、跨部门方式纳入性别考量，并考虑到其他
社会身份（例如年龄、种族、性别、种姓和阶级）相互关联的性质，也有助于满足其他脆弱
群体的差异化需要，进而产生更大范围的社区效益，促进采取联合措施，应对经验、歧视
和/或弱势等互有重叠又相互依存的制度缺陷。
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  途径  

3.1. 解析途径方法 
考虑到各国国情不同，本技术指南提出了一套灵活、通用、包容的9条途径，这些途径

均以行动为导向，可以根据不同国家的情况做出调整，目的是切实将《权属自愿准则》的
各项原则纳入防治荒漠化、土地退化和干旱举措，实现土地退化零增长目标。除《权属自
愿准则》《联合国防治荒漠化公约》缔约方会议决定以及土地退化零增长框架外，途径编
写过程中还围绕经验教训、案例研究和良好做法开展了文献综述，并在2020年6月至11
月间同多个利益攸关方召开了系列线上磋商。途径的内容面向若干国家，并不指向特定
的国家背景或案例研究。实施途径的所有行动均应契合《权属自愿准则》原则11以及人权
框架。 

9条途径以实现土地退化零增长为落脚点，着眼于普遍遇到的土地权属相关挑战。 
每条途径都描述了运用《权属自愿准则》原则实现土地退化零增长目标的方式，解决的
是“如何”执行的问题。每条途径中还包含了以下内容：i）国家和地方层面可以开展的行
动；ii）在“延伸阅读”部分提供参考，以便读者深入探究途径所涉主题，围绕具体的执行工

11 见《权属自愿准则》第1.4节中的一般性原则和执行原则。 
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作进一步给出技术建议；iii）案例研究，用以说明在不同国家和地方背景下实施途径可能
遇到的机遇和挑战。然而，并非所有途径都适用于所有国家；请本技术指南的使用者在实
现土地退化零增长目标以及执行《权属自愿准则》原则的过程中，考虑与本国国情最为相
关的那些途径。实现土地退化零增长目标，需要采取通盘考虑的方法，在若干条途径上多
管齐下。不论采用哪条途径，均应确保在工作方法中保护合法权属权利，支持广泛且包容
的磋商和参与，并关注性别问题，这些都是第2.2节中提及的重要考量。

3.2. 在土地退化零增长举措中采用多途径工作方法 
图2以图形方式介绍了将权属治理纳入土地退化零增长举措的多途径工作方法，《权

属自愿准则》原则为总体指导工具。 

在土地退化零增长举措的规划阶段，要开展初步评估，确保举措的各项活动和内容
符合实体及社会环境，考虑了实际的具体需要、挑战和现实。将土地权属纳入土地退化零
增长举措建议开展三项评估：土地权属评估、性别评估以及生物物理评估。 

土地权属评估着眼于干预地区正式或法定框架下以及习惯权属制度下的权属安排
（谁能在何种条件下使用什么资源，能够使用多久）（粮农组织，2002）。该项评估的目的

是了解干预地区当前的权属类型（公有土地、私有土地或共有土地）。该项评估会考虑所
有类型的安排或合法权属权利，包括季节性或阶段性权利（如放牧），并对在权属安排中
发挥作用的法定部门和习惯部门进行分析（粮农组织，2002）。评估还将酌情了解干预地
区的权属不安全情况，包括分析权属相关冲突的类型。评估需要确定，在国家层面和干预
地区的法律和组织框架内有哪些类型的权属问题可能会限制规划开展的土地退化零增
长取得实效。 

性别评估着眼于特定情况或背景下不同性别角色、活动、需要、机遇和权利的差别。
性别评估还将分析男性和女性的关系，他们对资源的获取和控制，以及相对彼此面临的
局限。性别评估应纳入所有的部门评估或情境分析，确保干预行动不会加剧基于性别的
不公正和不平等，并在可能的情况下推动改善性别关系中的平等和公正。在土地退化零
增长举措的背景下，性别评估可作为土地权属评估的部分内容开展（联合国妇女署，联合
国防治荒漠化公约，国际自然保护联盟，2019）。
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生物物理评估着眼于土地退化的直接和间接驱动因素，在任何土地退化零增长的规
划过程中都不可或缺。生物物理评估有助于确定相关途径。在《联合国防治荒漠化公约》
框架下制定了国家土地退化零增长自愿目标的国家已经分析了土地退化的原因和影响，
目的是就2030年期望并可以实现的目标做出基于实证的决策，避免、减少或逆转土地退
化。土地退化零增长目标设定国家报告的汇总数据分析表明，退化土地主要涉及耕地、森
林、草地、热带稀树草原以及湿地。土地退化零增长目标最常见的5个类别包括：1）恢复/
改善耕地；2）恢复/增加森林；3）恢复/改善草地和热带稀树草原；4）提高土壤肥力，提升
土壤有机碳储量；5）改善湿地管理（Grita 和 Rijpma，2019）。 

在多途径工作方法中，需要根据这些初步评估的结果来确定相关的途径。了解生物
物理评估结果 - 尤其是土地退化的驱动因素以及土地退化零增长目标中的国家优先事
项 - 有助于明确哪些土地正在退化，例如耕地、森林、草地和热带稀树草原，以及湿地。土
地权属评估和性别评估有助于确定退化土地隶属于哪种权属制度 - 私有土地、共有土地
还是公共土地，分析保障权属面临的各种挑战，并根据本地需要和背景量身定制地设计
干预活动。

途径分为两类：通用途径和专用途径。通用途径适用于所有的土地退化零增长举措、
土地退化的所有驱动因素以及所有类型的权属制度（私有土地、公有土地、共有土地），而
专用途径适用于特定背景，但相关活动也要体现通用途径的相关内容。此种特定背景可
以包括特定国情，或国内特定地区、特定土地用途或特定人群的具体情况。这些特定情况
应明确体现在初步评估的结论和表述之中。 

例如，权属及土地退化驱动因素评估可能显示，放牧管理导致的土地退化问题主要
集中在公共土地上，且土地权属无法保障。对于权属挑战与退化动因之间关系有了初步
的总体把握之后，就可以决定9条途径中有哪些途径最适合这种特定的国家或地方背景。 

适用于多种土地退化和权属问题的四个通用途径包括：加强政策和法律框架（途径
1）；建立有针对性的政策协调机制（途径2）；保障妇女权属权利以及对土地和自然资源
的获取（途径3）；以及建立方便、透明的申诉和争端解决机制（途径4）。这四个途径给出
了落实三项重要考量的具体行动，即承认合法权属权利（途径1）；磋商和参与（途径2和
途径4）；以及关注性别问题（途径3）。这些重要考量也同样适用于着眼于特定背景的专用
途径，包括设计关注权属问题、参与性的综合土地利用规划（途径5）；通过土地管理工具
支持土地退化零增长（途径6）；承认并记录公有土地的合法权属权利（途径7）；承认并记
录权属权利，推动共有土地可持续管理（途径8）；以及分配和加强私有土地的权利和义务

（途径9）。 
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图2.
将权属治理纳入土地退化零增长的途径方法

（来源：本研究） 

以《权属自愿准则》原则作为总体指导工具

确定并实施具体路径，改善权属治理

在土地退化零增长背景下开展的自然和社会环境初始评估

权属体系
公有土地 共有土地

途径�：
承认并记录权属权利，
推动共有土地可持续管
理

途径�：
承认并记录公有
土地的合法权属
权利

途径�：
分配并加强私有土
地的权利和义务

专用途径
（由土地权属评估结果决定，适用于相关的土地退化零增长举措）

途径�：设计和实施关注权属问题、参与性的综合土地利用规划

途径�：通过土地管理工具支持土地退化零增长

私有土地

途径�：加强政策和法律框架

途径�：建立有针对性的政策
协调机制
 

途径�：保障妇女权属权利以及
对土地和自然资源的获取

途径�：建立方便、透明的申诉
和争端解决机制

通用途径
（适用于所有的土地退化
零增长举措）

土地权属评估
（了解合法权属权利）

生物物理评估
（了解土地退化的直接和间接动因）

性别评估
（了解性别角色、规范及不平等问题）
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细致规划是实施多途径综合工作方法的关键。实施这些途径需要投入大量的组织、
资金和技术资源，而此种资源很难保证持续稳定获取。规划阶段已经需要投入资金，开展
初步评估，确定改进权属治理的适当途径和活动。因此，需要安排专门预算，明确并支持
国家和地方层面必要的协调合作机制，此外还可以向捐助方寻求资金支持。对捐助方来
说，《权属自愿准则》与土地退化零增长举措的结合能够放大产生的变化，因而提供资源
支持实施这些路径可以实现更大的影响。 

3.3. 途径依据概览：《权属自愿准则》原则与 
《联合国防治荒漠化公约》 缔约方会议决定  

表1列出了每条途径的依据及其与相关的《联合国防治荒漠化公约》缔约方会议决定
以及《权属自愿准则》原则和准则的联系。  

表1.
《联合国防治荒漠化公约》缔约方会议决定中的途径依据以及《权属自愿准则》原则
与准则概览

途径 《联合国防治荒漠化公
约》缔约方会议决定 《权属自愿准则》原则与准则

途径1：加强政策和
法律框架

COP14 第26号决定“请缔约
方审查并酌情通过国家土
地治理立法和程序，以支持
可持续土地利用和土地恢
复；鼓励缔约方承认符合国
家法律框架的合法权属权
利，包括习惯权利。” 

《权属自愿准则》第5.3段提出：“各国
应保证权属治理的相关政策、法律及
组织框架能依据国家法律，承认并尊
重合法的权属权利，包括承认那些尚
未得到法律保护的习惯权属权利；推
动、促进和保护权属权利的落实。各项
框架均应体现土地、渔业和森林资源
的社会、文化、经济及环境意义。各国
提供的这些框架应该是非歧视性的，
并能促进社会公平及性别平等。各项
框架应体现土地、渔业及森林资源及
资源利用之间的相互联系，并确立一
种综合方针对其实施行政管理。”
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途径 《联合国防治荒漠化公
约》缔约方会议决定 《权属自愿准则》原则与准则

途径2：建立有针对
性的政策协调机制

COP14 第16号决定“邀请订
有土地退化零增长自愿指
标的国家缔约方根据各自
国家计划、战略和行动方案
推行这种指标，途径包括： 
(a) 实行制度化的横向和纵
向协调，同时考虑到多利害
关系方的参与，支持将土地
退化零增长纳入主流并使
其执行超出《土地退化零增
长目标设定方案》；
(b) 加强和发展支持土地退
化零增长实施和执行的机
制，以便更好地协调与土地
退化零增长有关的自上而
下和自下而上的行动。”

《权属自愿准则》第5.6段强调各国
要“确保执行机构之间的协调，并与地
方政府、土著居民及其他具有习惯权
属体系的社区保持协调。” 

《权属自愿准则》第26.2段规定，“鼓
励各国在地方、国家及区域层面建立
多利益相关方平台和框架，或利用现
有此类平台和框架，就本《准则》的实
施工作开展合作（...）。该进程应该突
出包容性、参与性、性别敏感性、可操
作性、经济有效性和可持续性。”

途径3：保障妇女权
属权利以及对土地
和自然资源的获取

COP14 第26号决定“请缔约 
方在法律上承认妇女平等
使用和拥有土地的权利，加
强妇女平等获得土地和土
地权属保障的机会，以及促
进对性别问题有敏感认识
的措施，以防治荒漠化、土
地退化和干旱，实现土地退
化 零 增 长，同 时 考 虑 到 国
情。” 

《权属自愿准则》强调性别平等是十
项实施原则之一。此外，《权属自愿准
则》第5.4段规定：“各国应考虑女性和
女童在权属和相关权属权利等问题上
面临的特殊障碍，并采取措施确保法
律和政策框架为女性提供足够保护，
实施和执行承认女性权属权利的法
律。各国应确保女性能够与男性在平
等的基础上合法订立涉及权属权利的
合同，并应尽力提供法律服务和其他
援助，令女性能够保护其权属利益。”
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途径 《联合国防治荒漠化公
约》缔约方会议决定 《权属自愿准则》原则与准则

途径4：建立方便、透
明的申诉和争端解
决机制

COP14 第26号决定“鼓励缔
约方提供有效、及时和负担
得起的司法救助和透明的
争端解决机制。”

“ 同 时 鼓 励 缔 约 方 承 认 和
促进公平和包容的基于社
区的冲突解决机制。”

《权属自愿准则》的第21项准则简要
说明了权属权利争端的解决，强调各
国应通过清廉、不受政治和其他因素
干扰、公正的国家和非国家司法及非
司法程序提供救济渠道，在救济地点、
语言和程序中确保所有人 - 包括男
性和女性 - 都能获取。第21.6段规定： 

“各国应努力为弱势群体和边缘化群
体提供法律援助，确保所有人都不受
歧视，并获得安全的司法服务。”

途径5：设计和实施
关注权属问题、参与
性的综合土地利用
规划	

COP14 第16号决定“鼓励国 
家缔约方酌情考虑土地权
属和土地利用规划，为土地
退化零增长创造有利的政
策和监管环境，为此要遵循

《 国 家 粮 食 安 全 范 围 内 土
地、渔业及森林权属负责任
治理自愿准则》，以管理土
地退化零增长措施对土地
权属的影响。”

“ 鼓 励 缔 约 方 和 其 他 利 害
关系方：（…）(c)在土地利用
规划和土地退化零增长干
预措施的设计中考虑到能
照顾妇女、青年和女童关切
的性别层面。”

《权属自愿准则》第3条、第16条和第
20条准则强调，综合土地利用规划要
承认并尊重所有合法的权属权利持有
者以及他们的合法权属权利，例如第
20.3段规定：“各国应尽力协调和优先
考虑公共部门、社区和私人的利益，
并照顾到农村、农业、游牧、城市和环
境等各种用途要求。空间规划应考虑
所有类型的权属权利，包括相互重叠
的权利和临时性权利。”第20.2段和第
20.4段进一步规定：“各国应通过磋商
和多方参与，同时关注性别问题，为有
监管的空间规划制定和公布政策和法
律”，以及“各国应确保让公众广泛参
与规划建议书的编写和空间规划草案
的审议过程，确保社区，包括土著居民
和产粮社区的优先重点和利益能够得
以体现。” 
若参与式综合土地利用规划导致土地
征用，则根据第16.1段规定，各国应该
仅出于公共目的才征用土地，而且应“
在法律中明确界定”公共目的这一概
念。这一段还规定，应尽量减少资源征
用量，并要及时提供补偿。
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途径 《联合国防治荒漠化公
约》缔约方会议决定 《权属自愿准则》原则与准则

途径6：通过土地管
理工具支持土地退
化零增长

COP14 第26号决定“鼓励缔
约方促进负责任和可持续
的私人和公共投资以防治
荒漠化、土地退化和干旱，
包括按照《关于在国家粮食
安全范围内对土地、渔场及
林地保有权进行负责任治
理的自愿准则》和国家立法
遵循环境和社会保障措施
的恢复方案。” 

《权属自愿准则》第13.1、13.3和13.4
段强调要将“土地整理、交换或其他自
愿方式对地块或土地进行调整，以帮
助土地所有人及使用人改善其地块或
土地的布局和利用”同可持续土地管
理联系起来。“各国可酌情考虑在环境
保护（...）项目中，鼓励并推动土地整
理和土地银行”，以及“如果小农的家
庭农场及林地较为零散，分为很多地
块，会加大生产成本，国家可考虑通过
土地整理和土地银行来改善这些农场
及林地的结构布局。有时土地零散具
有好处，如减少风险或有利于作物多
样化，这种情况下各国就应避免进行
土地整理。（...）应制定具体措施来保
护土地整理方面的投资，如限制在未
来将经过整理的地块再次分割。”

《权属自愿准则》第13.1段和第13.5
段强调了自愿方式，规定土地使用人、
所有人和权利持有人在土地整理后要
至少和调整前“享有同样多的利益”，
此外还强调要制定“（...）适应当地具
体要求的土地调整战略”。《权属自愿
准则》尤为重视土地整理过程中的保
障措施：“各国应为土地调整项目制定
必要的保障措施。（...）应采用参与式、
关注性别问题的工作方式（...）。应制
定环境保障措施，防止或尽量减少生
物多样性的退化及流失，并奖励那些
促进良好土地管理、最佳方法和土地
开垦的变革。”
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途径 《联合国防治荒漠化公
约》缔约方会议决定 《权属自愿准则》原则与准则

途径7：承认并记录
公有土地的合法权
属权利

COP14 第16号决定“鼓励国 
家缔约方酌情考虑土地权
属和土地利用规划，为土地
退化零增长创造有利的政
策和监管环境，为此要遵循

《 国 家 粮 食 安 全 范 围 内 土
地、渔业及森林权属负责任
治理自愿准则》，以管理土
地退化零增长措施对土地
权属的影响，途径包括：(...)

（c）在 国 家 法 律 中 承 认 和
保护习惯土地治理制度，使
习惯土地权力持有人能够
成为土地退化零增长的合
作伙伴。” 

《权属自愿准则》第8.2、8.3和8.4段
提及，“如国家拥有或掌控着土地、渔
业及森林资源，那么它就应该（...）承
认、尊重和保护个人及社区的合法权
属权利，包括习惯权属体系的权属权
利。为此，应通过一个透明流程，并按
照国家法律，明确界定和宣传合法权
属权利的类别。”

“鉴于公共所有的土地、渔业和森林
资源属于集体使用和管理（有些国家
称之为“共有土地”），各国应在适当情
况下，认定并保护这些公共所有土地、
渔业和森林资源及相关的集体使用和
管理制度，包括在分配过程中也应如
此。” 

“各国应努力通过创建和更新可查阅
的资料库，就自己拥有或掌控的土地、
渔业及森林资源提供最新权属信息。

（...）可能的话，各国应确保将公有权
属权利与属于土著居民、其他具有习
惯权属体系的社区及私有部门的权属
权利统一登记在同一个登记系统中，
或通过一个共用框架相互关联。”

途径8：承认并记录
权属权利，推动共有
土地可持续管理		

COP14 第26号决定“鼓励缔
约方承认符合国家法律框
架的合法权属权利，包括习
惯权利；”

“ 请 缔 约 方 确 保 以 非 歧 视
性和参与性方式执行防治
荒漠化、土地退化和干旱的
措施，以便在国情范围内促
进所有人（特别是弱势和边
缘 群 体）享 有 平 等 的 土 地
权属权利和获得土地的机
会。”

《权属自愿准则》第2.4段、第8.2段、
第8.3段、第9.2段和第9.4段呼吁各国
承认并尊重所有合法权属权利；在这
里，合法的权属权利不仅明确包括私
有和公有土地，也包括共有土地的集
体、土著和习惯权利。此外，《权属自愿
准则》第8.2段规定社区可以作为权利
持有人，第8.3段提出，与集体权属权
益相关的集体使用和管理制度也应酌
情得到认定和保护。
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途径
《联合国防治荒漠化公约》

缔约方会议决定
《权属自愿准则》原则与准则

 
途径9：分配和加强
私有土地的权利和
义务

COP14 第16号决定“鼓励国 
家缔约方酌情考虑土地权
属和土地利用规划，为土地
退化零增长创造有利的政
策和监管环境，为此要遵循

《 国 家 粮 食 安 全 范 围 内 土
地 、渔 业 及 森 林 权 属 负 责
任治理自愿准则》，以管理
土地退化零增长措施对土
地权属的影响，途径包括： 

（...）（g）重视参与私有土地
治理的行为者在促成土地
治理方面发挥了日益突出
的作用，因此有助于实现土
地退化零增长。”
COP14 第26号决定“鼓励缔
约方促进负责任和可持续
的私人和公共投资以防治
荒漠化、土地退化和干旱，
包括按照《关于在国家粮食
安全范围内对土地、渔场及
林地保有权进行负责任治
理的自愿准则》和国家立法
遵循环境和社会保障措施
的恢复方案。” 

《权属自愿准则》第4.3段提出，“各方
应承认，没有任何一项权属权利，包括
私人所有权，是绝对的。所有权属权利
都受制于他人权利及国家出于公共目
的所采取的必要措施。这些措施应依
据法律来确定，目的仅在于要促进包
括环境保护在内的公共福利，并应符
合各国的人权义务规定。权属权利也
对应着义务的平衡。各方均应尊重对
土地、渔业和森林资源的长期保护和
可持续利用。”
关于基于土地的投资，《权属自愿准
则》第12.2段、第12.4段和第12.6段规
定：“鉴于发展中国家内的小农生产者
及其组织是农业的主要投资者，对粮
食安全、营养、扶贫及环境复原做出了
重要贡献，各国应支持小农进行投资，
以及关注小农问题的公共和私人投
资。” 

“负责任的投资不应造成不良影响，
应保障合法权属权利人的权利不被剥
夺，避免破坏环境，并尊重人权。”“各
国应提供保障，保护合法权属权利、人
权、生计、粮食安全和环境免遭由大规
模权属权利交易带来的风险。这些保
障措施可包括对许可的土地交易设定
上限，对超出一定规模的交易的审批
程序做出规定，如需经议会审批。”
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途径1：  
加强政策和法律框架

依据：正如《权属自愿准则》所述以及土地退化零增长科学概念框架强调的一样，协
调一致的政策和法律框架是根据综合可持续土地利用决策和自然资源管理原则为部门
性政策提供指导的必要条件。然而，土地权属治理和土地利用与管理方面的国家政策和
法律框架在设计和实施过程中却未必考虑他们之间的相互关系。因而，初衷很好但设计
不当的土地权属政策反而会鼓励不可持续的土地利用，阻碍土地退化零增长活动。例如，
若将权属权利与农业用地挂钩，就可能会刺激滥砍滥伐。运用《权属自愿准则》原则的另
外一个重要方面是确保所有合法权属权利都能得到承认、尊重和保障。合法权属权利的
内涵取决于所处背景。将权属权利纳入举措之前，要将合法权属权利的概念转化为适用
的国家法律和政策框架。
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途径的具体描述：强化国家层面的政策和法律框架包含两类活动：1）结合国家背景
界定合法权属权利，承认当前未得到法律保护的合法权属权利；2）对法律和政策框架开
展参与式评估，支持实施土地退化零增长举措； 

· 以包容性方式界定合法权属权利：只有在“对国内当前运行的所有权属治理体系认真
梳理编制成目录”后（粮农组织，2016b），才能在国家背景下形成非歧视性的合法权
属权利定义。编制目录之前需要开展土地权属评估，确定哪些为合法权属权利，这个
过程还必须听取各利益攸关方的意见（见途径2），特别是脆弱人群，此外还要对性别
平等问题给与特殊关注。目录也可参考以往开展的评估结果，如世界银行土地治理评
估框架、国家人权机构、民间社会网络以及研究机构和科学网络开展的评估。 

从从业者的视角出发，界定合法权属权利的过程中可能会遇到诸多问题。 

i. 不同形式的合法性（法律和社会）可能相互矛盾。《权属自愿准则》的保护重点是
脆弱和边缘人群；在出现矛盾的时候，应当用这个参考点来引导两种不同形式合
法性关系的界定。

ii. 《权属自愿准则》原则的执行应置于当前习惯权属权利的背景之下，包括推动性
别平等。

iii. 不同的权属权利，如重叠性和/或阶段性权属权利，或对土地周边资源的权利（例
如树木、水、捕猎、收获、放牧、渔业）应视为合法，并与其他权属权利一样得到尊
重。 

iv. 土著人民及其他具有习惯权属体系社区权属体系中的土地、渔业和林业多维（社
会、文化、精神、经济和环境）价值也要纳入考虑。 

· 根据国家背景依法承认合法权属权利：界定合法权属权利的非歧视过程有助于发现
尚未得到法律承认的合法权属权利。在设计法律和政策框架，加强土地权属与土地退
化零增长之间联系的过程中，这些合法权属权利也要纳入法律框架，得到承认。

· 政策和法律框架的参与式评估：要以参与式、包容性方式围绕土地权属相关国家政
策以及国家政策在法律框架中的体现开展技术评估，目的是找出政策缺口。为找出
缺口，需要：1）在《权属自愿准则》背景下分析相关法律，发现负责任权属治理方面有
待改进的领域12；2）审查土地退化零增长与负责任权属治理政策及法律框架的一致
性，找出两个框架之间可能存在的所有矛盾点。这个过程应由国家牵头，确保在国家

12 在《权属自愿准则》背景下分析政策和法律框架以及承认合法权属权利的相关文献可见本途径的“延伸阅读”部分。
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和地方两级开展，并让各类利益攸关方参与进来。这项参与式评估中的各行动方要
来自于不同背景（政府、私营部门、民间社会、科研机构、脆弱人群和土地使用者），每
个行动方都要具备知情有效参与的能力。在已经建立了土地权属治理多利益攸关方
平台（MSP）13的国家，应与这些平台合作牵头或在这些平台的支持下开展评估工作。
国家和地方层级的多利益攸关方平台在参与评估工作的过程中也要增强包容性，尤
其是为平台成员赋予权能，确保反映平台观点（见途径2）。平台和其他参与者参与评
估工作对于争取地方接受非常重要。要知道法律和政策框架综合评估是一个耗时耗
力的进程。因此，参与式评估也要包括财务资源规划，确保能够支撑地方层面的后续
磋商。

· 加强组织框架，促进政策实施：完备的法律和政策框架需要辅以强有力的实施过程。
若组织框架缺位，且/或存在着财政和能力方面的缺陷，则土地法律就难以转化为实
际操作中的负责任土地权属治理。因此，《权属自愿准则》不仅提及法律和政策框架，
也提到了组织框架。首先要确立组织过程，之后才能支持国家层面的土地权属治理、
土地退化零增长以及可持续土地利用和管理政策与法律框架协调一致。这个组织过
程是指支持法律实施的法规和指南，以及落实法规和指南的组织环境。考虑到地方和
国家层面常常出现能力不足的情况，在设计土地退化零增长举措的实施机制时，就要
将其置于现有制度框架之内，进而强化实施能力。这个能力建设过程可以面向政府和
非政府组织（见途径2）。

强化政策和法律框架也要延伸到地方层面，确保与所有利益攸关方进行磋商，让所
有利益攸关方参与这个过程。此种参与和磋商可通过多利益攸关方平台（见途径2），以及
通过前文所述的“政策和法律框架参与式评估”组织。 

13 多利益攸关方平台是指包含所有相关部门和利益攸关方（政府、民间社会、科研机构、私营部门）的对话机制。多利益攸关
方平台的具体构成在不同国家也不尽相同，应确保平台包容所有的利益攸关方。平台可以讨论权属治理（根据《权属自愿
准则》第26.2段规定），土地退化零增长，或与本技术指南相关的其他主题。 



30

插文1:	建立新的法律框架，推动解决吉尔吉斯斯坦	
共有土地牧场的土地退化问题

2009年，吉尔吉斯斯坦议会颁布了新的“牧场”法令，对牧场权属进行改革，建立了新的
基于社区的牧场管理制度。这一立法改革的背景是国内大面积的牧场一直采取的都是不可持
续的开放获取和利用模式，导致牧场退化，牧场和牲畜生产力下降。新法出台后，将国有牧场
的使用和管理控制权交给地方当局，对牧场实行分权化管理。 

新法出台之前，牧场可以租给私人或集体使用者，租期不超过49年。而现在的做法则是
分配牧场入场券，允许特定数量的牲畜进入牧场。在新的体系中，牧场权属和管理交由全国
484个地方当局治理，包括31个城市和453个村（aiyl aimaks）。地方当局组建了牧场使用者联 
盟 和 牧 场 委 员 会，负 责 管 理 吉 尔 吉 斯 斯 坦 登 记 的 所 有 社 区 牧 场 。国 家 土 地 资 源 局 授
权“Kyrgyzgiproem”（一家国有机构）开展了牧场土地存量评估，地方牧场委员会也参与了这
项工作。新法预算条例（第48条）规定，通过新的牧场入场券收费制度收缴的费用计入牧场使
用者联盟预算，用于进一步支持可持续利用和管理。 

将牧场管理权力下放给牧场使用者联盟和牧场委员会的做法强化了牧民社区的权属权
利，牧场管理得以改进，土地退化也得到了控制。能力建设工作还需持续开展，包括收费、牧场
承载力评估以及机构之间协调的能力，这将有利于进一步防治土地退化，更好地分配牧场权
属改革带来的多重惠益。

该案例研究显示了实施途径1、5、7和8时可以采取的行动和汲取的经验教训。 
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途径2:  
  建立有针对性的政策协调机制 

依据：该途径着眼于促进部门间协调、信息共享以及协调监督政策实施和影响的实
用方法。部门碎片化会削弱土地退化零增长举措的可持续性，以及将相关举措推广实施
的前景。该途径具体说明如何借助当前的制度格局打破壁垒，将《权属自愿准则》原则纳
入土地退化零增长目标。为此，该途径提出要基于国家层面现有的多利益攸关方平台建
设政策协调机制，必要时在国家和/或地方层面建设新的多利益攸关方平台予以补充。 

开发和实施土地退化零增长举措的过程中常常会面临打破部门壁垒的挑战。除部门
性规划和政策制定外，资源分配、人员和问责结构通常都以特定部门，甚至是特定机构
为考量。这些问题是部门碎片化的内在挑战，也是建立有意义协调机构和过程所必须克



33

服的（Neely，2017）。政策协调一致有助于减少部门性优先事项之间的矛盾。有效协调不
仅是支持各个部门相互合作，也包括科学政策联系在国家层面的有效参与（联合国防治
荒漠化公约，2019d）、多利益攸关方协调以及捐助方协调。但是，土地退化零增长举措的
规划和实施过程中的协调模式会因国家和背景不同而有所不同，因此这里不再列举具
体活动。 

途径的具体描述：建立有的放矢的纵向及横向政策协调机制，包括：1）在国家和地
方14层面建设或强化包括所有相关部门和所有利益攸关方的多利益攸关方平台（横向协
调），以及层级之间的协调机制（纵向协调）；2）通过多利益攸关方平台开展知识交流；3）
加强数据交互工作的平台。

国家层面上可以开展以下工作，支持必要的政策协调与整合： 

· 加强负责任土地利用和管理以及土地权属治理相关国家机构与主管部门之间的知
识交流：为克服各部门在思考和行动方面各自为政的挑战，确保不同部门统一思想，
土地退化零增长举措首先可以建立或强化国家多利益攸关方平台，支持透明知识交
流和横向协调（Grita和Rijpma，2019）。为支持国家层面的优先事项，平台的成员构
成与牵头单位在不同国家情况不一，但平台都需要相关部委通过充分的职责和预算
分配予以支持。其次，多利益攸关方平台需要一个协调部门行使指导委员会职能。指
导委员会可以设在某个相关部委、平行机构，或所有成员都信任的某个组织内。国家
与地方多利益攸关方平台以及指导委员会之间要确保纵向协调，保证国家与地方层
级之间的双向信息流动。 

· 加强数据交互共享：国家多利益攸关方平台可以建立协调机制，改善数据交互利用，
支持信息交换标准化，实现数据共享，避免工作重复。要建设多目的地理空间信息系
统，负责管理遥感数据、权威地理空间信息、法律数据（如权属权利），以及关于土地
利用和管理、土地退化或性别细分人口数据的信息；该系统有助于实现多重惠益，包
括改善土地行政管理，推动可持续土地管理。在此过程中可以使用创新性的地理空
间工具，例如参与式权属权利绘图。数据交互以及适当的空间和非空间数据基础设
施有利于综合监测可持续发展目标下关于土地退化零增长（可持续发展目标指标
15.3.1）和负责任土地治理（可持续发展目标指标1.4.2，5.a.1）的多个指标。加强数
据交互性的过程中，可探索具体方案，将可持续发展目标下当前全球认可的土地治
理相关指标纳入《联合国防治荒漠化公约》报告进程，以期避免报告活动的重复，确
保最广泛地适用于不同的国家背景。

14 某些情况下，区域层面协调对于实现土地退化零增长目标非常重要。
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插文2：在塞拉利昂建设多利益攸关方平台

塞拉利昂于2014年开始实施《权属自愿准则》，在此过程中探索了多种多行动方参与模
式，旨在分享《权属自愿准则》相关信息，协调《权属自愿准则》的实施。多行动方参与模式形式
各异，具体包括：技术工作组、指导委员会、部际任务小组以及多利益攸关方平台。 

其中，多利益攸关方平台汇集了不同的社会部门，在促进对话和取得成果方面独树一帜，
形成了一种坚实有效的工作方法。平台提倡“分享不同视角”，并结合能力建设活动，为应对土
地权利挑战和意识提高探索出了有效的解决方案，另外还促成就如何将《权属自愿准则》原则
纳入新的国家土地政策达成了共识。新的国家土地政策于2015年通过。新政策中90%以上的
内容都体现了《权属自愿准则》，得到了国内政策部门、国际伙伴以及国内利益攸关方的广泛
认可。各方普遍认为，新政策对于解决多种土地相关问题至关重要，包括土地退化零增长。 

塞拉利昂的多行动方模式有几个独到之处。多利益攸关方平台的设计考虑了不同部门成
员的公平性问题，因此能够展开有效对话，博得成员的信任。此外，活动开展、成员吸纳、日程
设置和后续工作的灵活性也使得平台能够有效照顾到本国土地问题的现实状况。此种灵活性
可能导致工作无序，因而平台需要有效“找到自己的方式”，以在当地可行的方式适应国内具
体的土地需要。需要指出的是，各方通过参与平台工作熟络起来，后续就其他相关问题也在持
续开展对话，共同探索解决方案。另外需要说明的是，多行动方模式与土地退化零增长工作组
设在了同一个政府部门之中。这就意味着，多利益攸关方机构能够与土地退化零增长技术工
作委员会，以及由土地退化零增长战略行动相关高级官员组成的指导委员会形成协同效应。 

该案例介绍了一个成功经验，即多利益攸关方形式的土地权属治理政策协调机制，能够
有效推进举措的实施工作，并在此过程中包容了国家政策部门、民间社会、媒体、私营部门、权
属权利人、传统领导者以及相关国际社会。关于土地权属治理多利益攸关方平台的更多实例，
可见“粮农组织对土地权属治理多利益攸关方平台的支持 - 实地创新做法，分享相关经验”通
过以下网址下载www.fao.org/3/cb2425en/CB2425EN.pdf。 

该案例研究显示了实施途径2和途径1时可以采取的行动和汲取的经验教训。 

http://www.fao.org/3/cb2425en/CB2425EN.pdf
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地方层面对于通过协调加强权属与土地退化零增长之间联系也非常关键： 

· 建设或强化地方层面现有的多利益攸关方平台，为土地退化零增长举措的设计、监
督和实施提供支持：多利益攸关方平台可推动参与和磋商，支持就以下活动开展对
话：1）提高利益攸关方对于权属权利和土地退化的认识，并加强相关能力；2）结合权
属问题分析土地退化动因；3）推动探索地方层面权属问题的潜在解决方案（粮农组
织，2020a）。 

· 加强现有组织的服务提供能力：实施土地退化零增长举措可能会刺激地方层面出现
很大的服务需求，此种服务需求在项目结束后可能无法保证满足。需要的服务可能
包括利益攸关方能力建设，尤其是最脆弱人群，以确保知情、有效参与，推动当地多
利益攸关方平台对话，协调各利益攸关方，分析土地权属问题，以及支持探索这些问
题的地方解决方案。土地退化零增长举措能够提高这些组织的专业知识水平，支持
相关组织建立透明机制交付所需服务，进而推动加强现有组织的服务提供能力。 
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途径3： 
保障妇女权属权利以及对土地和自然资源的获取

依据：该途径着眼于包容性发展、妇女有保障土地权利以及对于土地恢复不可或缺
的可持续土地管理和利用之间的关系。关注性别问题的土地退化零增长举措会主动了解
女性与男性的不同需要和角色，努力满足最脆弱人群的需要，进而促进实现土地退化零
增长目标。脆弱性与背景有关，通常涉及到那些面对现有不平等现象尤为脆弱以及受到
土地退化严重影响的各方，包括小农户、农村社区、土著人民、流离失所人群、无身份公民
以及寡居人群等。

关注性别问题的土地退化零增长举措能够确定并应对生计活动中的性别差异与权
属保障限制。这些差异和限制影响了女性和男性投资实施以及推动土地退化零增长举措
的权利和动机。此类举措还可以改善女性对土地的公平获取，加强土地权属保障（联合国
妇女署，联合国防治荒漠化公约以及国际自然保护联盟，2019）。首先可以采取相关措施，
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保障家庭内部和社区内部土地分配过程中妇女的权属权利以及对土地和自然资源的获
取，加强妇女参与土地退化零增长举措的能力。妇女的有效参与必须在规划、政策和计划
开发、决策、实施及监督过程的各个层级得到保障。妇女参与参与式监督后，还可以根据
她们的需要进一步采取补救措施。长远来看，以包容性方式开发、实施和管理，同时关注
性别问题的土地退化零增长举措将增强妇女的土地权属保障。

作为依赖土地资源的粮食生产者和实干家，妇女在持续确保全球范围内粮食安全
方面发挥重要作用，包括在受到荒漠化、土地退化和干旱影响严重的地区。然而，女性
和男性在恢复土地以及防治荒漠化、土地退化和干旱方面的机会却并不平等，在这些
地区的投资活动中受益程度也有所差别（联合国防治荒漠化公约，2019a）。这些不平
等的机会通常会与以下因素结合或被以下因素放大：1）女性和男性的权属保障不平等

（Okpara，Stringer 和 Akhtar-Schuster，2019）；2）与男性相比，妇女拥有或获取的耕地
通常质量较差，面积较小（Wehrmann，2015）。同时，妇女在获取其他生产性资源、服务
及技术知识以及在地方和国家层面决策过程面临的不平等状况也限制了妇女恢复和可
持续管理土地的能力（联合国防治荒漠化公约，2019a）。

妇女面临土地权属的多重挑战，这些挑战可能会阻碍土地退化零增长举措的实施。具体举例
如下：		

无法利用、获取或控制土地或者权利不明晰：愿意投资开展可持续土地管理的前提是要
拥有利用、获取并控制土地的权利。妇女土地权属权利没有保障给土地养护和恢复工作带来的
挑战尤为明显（Mabikke等，2020）。 

妇女在家庭和社区中的从属地位：在地方层面，妇女获取和使用土地的权利可能会从属
于男性亲属。某些情况下，妇女利用或投入资金的土地可能会被男性家庭成员剥夺。例如，可
持续土地利用和管理或土地恢复措施使土地升值后，妇女就可能会受到排斥；此外，若在土
地退化零增长举措的准备阶段，获取和使用权未被清楚承认，则妇女的土地权益也会无法得
到保障。

妇女在决策过程中鲜少得到承认，无法参与相关进程：缺少正式和非正式土地权利与妇
女在家庭中的从属地位有关，导致妇女在决策过程中被边缘化，且/或代表性不足。而在土地治
理相关的决策过程方面，妇女更是无缘参与，因而造成土地记录和土地登记偏差。妇女参与集
体决策有助于确保土地管理方式符合妇女的需要和利益。在涉及到权属补偿分配时，妇女参与
并表达自身关切尤为困难（Salcedo-La Viña，2017）。

途径的具体描述：保障妇女权属权利，确保妇女参与土地退化零增长举措需要开展
多项工作。在权属治理中关注性别问题涉及政策改革、土地权属治理制度的重新设计、土
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地行政管理模式的变革以及更好的宣传沟通（粮农组织，2013）。社会规范，包括关于性别
和有保障权属权利的观点，可能需要较长时间才能改变，因此必须采取具体措施，将这些
方面纳入总体宣传和意识提高战略（粮农组织，2013）。推动权利权属性别平等的政策也
可以刺激观念和社会规范产生积极变化。 

为在加强土地权属与土地退化零增长之间联系的过程中关注性别问题，可在国家层
面开展以下活动： 

· 消除阻碍妇女有效参与土地相关规划和决策过程的障碍：这意味着要着眼于将妇女
和女童排斥在进程之外以及剥夺她们继承、占有或使用土地权利的社会规范和做
法。有必要对权属权利性别平等的相关政策和法律框架进行审查，找出无法保障男
性和女性公平享有有保障权属权利的政策或法律规定。此外，还可以专门制定政策
内容或采取平权行动，确保妇女和其他弱势人群（例如残疾人、寡居人群、青年人、老
年人、低种姓人群等）的平等参与。

· 支持行政管理程序中的性别平等改革：途径1提到组织环境对于加强权属与土地退
化零增长联系，以及对于强化政策和法律框架的重要性。为确保土地退化零增长举
措中关注性别问题，建议首先就权属问题开展性别评估和社会绘图，绘制出利益攸
关方和土地权属问题地图（联合国妇女署，联合国防治荒漠化公约以及国际自然保
护联盟，2019）。也可以运用可持续发展目标指标5.a.2.的方法（粮农组织，2021a）以
及可持续发展目标指标1.4.2和5.a.1的数据为性别评估提供补充信息，找出管理程
序性别平等改革中需要解决的性别问题。

· 与妇女组织合作建立特别机制，让妇女参与记录自身的合法权属权利，以及其他相
关的行政管理过程：在推行改革，确保妇女能够知情参与并公平享受新法惠益的情
况下，这一点尤为重要。某些情况下可以建立专门的平行支持机构，例如支持权属权
利人获得所需文件，或提供专门的法律援助服务。 

· 加强决策机构规划、实施和监督关注性别问题的土地退化零增长举措的能力：针对
旨在确保妇女获得有保障权属权利的土地退化零增长活动，要安排专门预算支持活
动的影响评价、规划和监督（联合国妇女署，联合国防治荒漠化公约以及世界自然
保护联盟，2019）。在这方面，也可以借鉴可持续发展目标指标5.a.2.的报告指导（粮
农组织，2021a）确定所需资源类型。另外，还要为土地行政管理部门（或其他决策部
门）的能力建设安排预算，支持保护妇女的权属权利，同时对土地行政管理绩效开展
基于性别细分的监督工作。 
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· 确保法律和司法制度以及其他救济措施关注性别问题：以法律形式规定妇女的权属
权利是负责任土地治理的基础。关注性别问题的法律基础包含不同的内容，如：1）确
保为土地权利主张提供法律支持，提供法律援助；2）确保能够获得司法支持，包括女
性和男性获得有效救济的权利（另见性别技术指南，模块2，粮农组织，2013）。 

除国家层面法规外，也可开展以下的地方层面活动： 

· 通过意识提高活动让男性和女性参与妇女赋权，转变性别范式，加强妇女权属权利：
资源要投向以下方面：1）提高对妇女土地权属权利的认识；2）支持通过法律赋权（包
括权利素养）、参加司法和知识培训以及家庭和社区层面的活动为妇女赋予权能，让
她们能够主张自身的土地权属权利（Mabikke等，2020）；3）采取同感方法，强调要
让从家庭内部到决策机构所有层级的男性和男童都意识到性别平等问题；4）以当地
语言并通过社区常用的宣传方式（例如广播、宣传活页）开展所有活动，确保信息能
够送达给男性和女性。

· 考虑家庭内部或社区内部的土地分配过程，保障妇女权属权利：在土地退化零增长
举措中，保障妇女权属权利的第一步是解决获取、使用和控制权问题。在长时间实
施土地退化零增长举措的过程中，所有妇女的权属权利，包括所有权，都将逐步解决

（Salcedo-La Viña，2017）。因此，需要了解家庭内部的权利分配，并在此基础上探
索能够保障妇女权属权利的（非正式）家庭内部或社区内部的土地分配过程，并最贴
近社区的权属治理机构对此种权利进行登记（例如传统部门、当地行政管理部门、宗
教/信仰领导人）。 

· 确保妇女参与社区层面的土地制度：妇女有效参与社区层面的土地制度不但能为妇
女赋予权能，同时也有利于赋权整个社区（联合国妇女署、联合国防治荒漠化公约以
及国际自然保护联盟，2019）。有效参与可包括以下方式：1）在需要土地使用者采取
集体行动时，确保妇女在相关的社区层面制度中具有代表性；2）确定妇女参与的名
额和法定人数；3）考虑到妇女面临的文化障碍和时间限制，增加妇女在土地退化零
增长举措相关的当地决策过程和监督工作中的有效参与，甚至可以安排妇女专场会
议（Salcedo-La Viña，2017）。 

· 确保补偿以及使用申诉机制的平等，加强权属保障：由于缺少正式的土地权利，并在
决策过程中参与有限，妇女在正当补偿分配中常常会被忽视，她们的合法权属权益
也会受到影响。因此，要特别重视让妇女为自身的合法权属权利获得平等、公正的补
偿 - 不论是货币补偿，还是置换土地或获取自然资源的形式。法律规章可以引入变
革，例如要求对配偶双方或所有家庭成员进行补偿，将置换土地登记在女性和男性
名下（若登记对象为家庭，则登记在配偶双方名下），既补偿经济作物（主要由男性种
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插文3：在塞内加尔推动妇女参与实现土地退化零增长目标		

在塞内加尔的多数农村地区，土地权益的转让由几个因素决定，包括参与转让的每个行
动方的社会地位，以及各行动方与土地所属家庭成员之间的从属关系。在这种安排中，妇女在
土地获取以及土地利用和管理决策中居于弱势地位。塞内加尔于2010年颁布了性别平等方
案，后又于2018年发布了0989/MAER/CT/SMD号行政通函，旨在减少土地和自然资源获取方
面的性别不平等现象。尽管在宪法和法律层面推动妇女获取土地和自然资源取得了一定的进
展，但很多农村地区的实施结果却仍然乏善可陈。 

为落实《权属自愿准则》，国家土地权属治理指导委员会（COPIL-DV）建立了国家性别
平等框架，旨在提高妇女在村民会议中的代表性，促进妇女参与土地恢复活动。Diouroup和
Ndiago两个农村社区可作实例说明情况。在这两个社区内，村民会议通过参与式模式讨论了
潜在干预措施，目的是实施相关措施，降低Diouroup地区的稻田土壤盐度，恢复Ndiago地区
的土壤肥力。作为干预措施的部分内容，村民会议与村长在每个社区内为之前难以获得土地
的10位妇女分配了新的地块。两个社区都确保了妇女参加村民会议，因而妇女农民获得了更
有保障的土地权益，参与了土地恢复行动，积极参加了改善粮食和营养安全的行动，并有效参
与了土地退化零增长举措。 

该案例研究显示了实施途径3和途径2时可以采取的行动和汲取的经验教训。 
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植）也补偿生计作物（往往由女性种植），在决策机构中实行性别配额；这些措施都有
会让补偿和拆迁过程对妇女更加公平（Salcedo-La Viña，2017）。另外还要确保不
同的性别角色和规范不会形成障碍 - 阻碍妇女获取并参与申诉和争议解决机制（见
途径4）。

· 让妇女参与项目设计、实施和监督的技术工作：确保妇女参与土地权属相关项目 - 
绘图、划界、争端解决、确定边界标识 - 也将有助于妇女赋权，培训，拓展土地管理
知识，以及围绕土地资源进行创业，让整个社区习惯妇女有效参与土地权属活动的
实施。 

· 提供具体实例，说明妇女如何运用土地权利为社区创造更多的经济机遇。关于妇女
行使土地权利从而给社区层面带来的经济收益可向社区、非政府组织和政府进行明
确宣传。此种收益是支撑妇女土地权利的重要经济考量，有利于在土地资源利用方
面发挥创业精神，契合基于人权的工作方法。
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途径4：  
建立方便、透明的申诉和争端解决机制

依据：方便、透明的申诉和争端解决机制是确保土地退化零增长举措尊重人权以及
尊重合法权属权利的关键，因为不利的社会、经济或环境影响会阻碍土地退化零增长目
标实现，也会阻碍更大范围发展目标的实现。在地方层面上，确保地方接受土地退化零增
长举措对于所有土地使用者来说至关重要，包括土著和当地社区，以便土地使用者能够
参与到支持土地保护、可持续土地管理和土地恢复的各项活动、计划和实践中来。此外，
土地退化零增长举措会带来土地价值的变化，可能引发围绕土地的争抢和争端。土地退
化零增长举措要为此做好准备，在初始阶段就要建立起方便、透明的申述和争端解决机
制，帮助探索解决方案，并酌情提供及时、公正的补偿。 

途径的具体描述：申诉和争端解决机制是两种不同的救济机制。理想情况下，两种机
制都要建立。若无法通过申述机制解决问题，就需要诉诸于争端解决机制。 
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“要建立独立机制，让各方可就项目周期内出现的问题提出关切。申诉机制应允许
任何利益攸关方通过方便、且最好是当地的替代争端解决过程重新达成一致。申诉
机制应在出现争端或反悔同意前商讨和建立。关于申诉机制形式的决定可纳入磋商
与征求同意的过程。该过程在协议签订前就要可供使用，可以纳入所有达成的协议”

（粮农组织，2014a）。

申诉机制要合法、方便、可预测、公平、透明，支持持续学习，并基于参与和对话。申诉
结果和救济要符合国际承认的人权（ 联合国&联合国人权高级专员办事处，2011）。

在国家层面，获得救济需要借助法律框架，确保地方层面建立起方便的申诉和争端
解决机制，以及机制的顺畅运转。此种机制要提供上诉权利，并通过提高透明度，加强司
法监督和问责机制，为脆弱人群提供法律援助，来避免争端解决过程中出现腐败。政策和
法律框架还要包含以下规定：1）对于可能导致土地征用的“公共目的”的定义；2）及时、公
正的补偿（粮农组织，2012，第3B.4、4.3、16.1、16.2和16.7段）。联合国促进和保护人权小
组委员会（《关于禁止强制搬迁的第2003/17号决议》）指出，要始终避免强制搬迁。在出于
公共目的强制征地的情况下，重点应当放在“公正补偿”与和平搬迁上。 

地方层面的救济方法包括： 

· 建立方便的申诉机制：具体而言，土地退化零增长举措可以（粮农组织，2014a）：1）
提供投诉联络点；2）与社区商定清晰、透明且公正的申诉接收和登记方式，若现有习
惯申诉机制且社区选择采用这一机制，则此种选择应当得到其他各方的尊重；3）与
社区商定清晰、透明且公正的申诉审查和调查方法，包括申诉跟踪和响应系统，以及
申诉处理过程的相关时间框架；4）商定各方都能接受的解决方案（补偿、处罚或归
还）；5）商定如何由各方对申诉机制进行监督、评价和肯定；6）若不借助外力就无法
解决申诉问题，则要让社区了解政府裁决过程和获取司法帮助的途径；7）敲定、记录
并按照达成的一致并以社区方便获得的方式公布申诉过程。 

上文列出的系列行动需要契合国家法律框架的具体要求，或土地退化零增长举措供
资伙伴的准则。 

· 提供争端解决办法：提供利用有效、公正和胜任争端解决机制的途径对于解决权属
权利争端非常重要。争端解决机制应尽早讨论并建立，而不是一直等到出现争端或
协议瓦解的时候。

具体而言，土地退化零增长举措可以：1）与社区商定争端解决机制的类型（例如诉
讼、仲裁、调解）；2）与社区共同确定现有的国家或非国家司法或非司法争端解决机构，若
无现有机构，也可以新建一个机构。若社区提议采用习惯或其他当地已有形式解决争议，
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插文4：巴拉圭PROEZA项目申诉机制

PROEZA项目由巴拉圭政府设计，绿色气候基金出资，粮农组织提供技术援助。项目包含
三项重要内容，目的是在巴拉圭的大西洋森林实施环境和社会友好型农林兼作模式。第一项
内容是减少地方层面的贫困，增强家庭面对气候变化的韧性，包括小农户和土著人民在内的
脆弱家庭都参与其中。第二项内容面向中等规模的土地所有者（土地面积为300公顷），旨在以
环境和社会可持续的方式增加森林生物量同时保障生态系统完整度，加强生物多样性保护，
保护汇水区，确保公平就业，推动经济发展。第三项内容着眼于提高机构能力，提供技术援助，
确保质量标准以及负责任环境和社会行为。

在项目设计阶段，基于粮农组织《社会环境标准》（粮农组织，2015a），并在与若干利益攸
关方和受益方（例如民间社会、小农民、土著人民、中等规模土地所有者、当地政府和公共部
门）磋商之后，编写了《PROEZA项目环境和社会管理》（粮农组织，2018）。该文件中包含了详
细的项目描述、国家制度和法律框架概述、项目干预区环境和社会评估，以及利益攸关方参与
方案，包括根据自由事先知情同意原则与土著人民磋商的详细规划框架。文件旨在确定、评价
和管理项目的环境及社会风险，提出避免不利环境和社会影响的减缓方案，以及在无法避免
的时候尽量减少或减缓风险。减缓方案的一项重要内容是建立申诉救济机制，响应人们在规
划或实施阶段提出的投诉，主要是认为自身受到了、正在经受或可能受到PROEZA项目不利
影响的人。该机制意在推动快速解决投诉或争端，避免启动冗长的法庭司法过程。

则要确保此种形式能够提供公正、可靠、方便和非歧视的途径快速解决争端（关于权属权
利）；3）确保争端解决机构成员公正无私，能够胜任，并有充分的资格做出及时、公正和有
效的决定。这可能包括针对争端解决机构成员的能力建设措施，重点关注知识、技能和态
度（粮农组织，2014a）。 

最后，在出现争端或申诉无法解决时，争端解决约机构就要发挥作用，负责实施土地
退化零增长倡议的各方在争端解决或寻求救济的过程中就要中止在争议土地上开展进
一步活动。计划管理者要为该过程提供充足的时间和资源，实现公平的结果，并要为脆弱
人群提供法律援助。其中的一种资源是让土地利用和土地权利相关的当地专业人员（农
艺学家、土地法律专家等）参与申诉过程，他们可能会找到可行的解决方案。争端解决且
救济措施达成一致后，要监督解决方案的落实，确保商定的救济措施能够及时到位。 
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在建立申诉救济机制时，专门明确了处理投诉和申诉的负责部门和联系人。该机制提出
了明确的指导和时间线，目的是为了确保申诉能够得到公正、及时的处理，且处理过程尊重人
权，符合国家法规要求，契合社会和环境标准。该机制提出了以下主要指导意见：

1）在对申诉开展分析前，要在申诉文件中或以口头方式明确指出受影响对象，并全程对申
诉工作保密。

2）如果情况较为复杂，或申述人不接受解决方案，则应将申诉提交给上级部门，直至问题
解决或申诉人接受了解决方案。

3）申诉应首先交由国家当局处理，如有必要可向粮农组织寻求进一步的指导。 

4）每份申诉收到后5个工作日内书面签收，之后30个工作日内提出解决建议。

5）在解决争端的过程中，申诉处理负责人可与申诉人沟通，或召集访谈或会议，以便更好
地了解申诉缘由。

6）所有收到的申诉、随后进行的沟通以及确定的解决方案都要充分备案。

PROEZA项目仍在实施初期，但已就如何将建立申诉机制纳入土地退化零增长举措的初
步评估和规划提供了一个很好的实例。这种做法确保了机制在项目初期得以建立，规划阶段
出现的申诉问题可以通过机制得以适当解决。随着申诉机制的实施和运行，意识提高与宣传
工作就变得尤为重要，要确保信息广泛发布，且能够传达给可能受到项目影响的各方。可以考
虑进一步加强能力建设活动，确保需要投诉的各方有能力提交申诉。 

该案例研究显示了实施途径4和途径2时可以采取的行动和汲取的经验教训。 

延伸阅读：

FAO. 2006.	Land Tenure Alternative Conflict Management. FAO Land Tenure Manual 2. Rome.  

FAO. 2014a. Respecting free, prior and informed consent. Practical guidance for governments, 
companies, NGOs, indigenous people and local communities in relation to land acquisition 
Governance of Tenure Technical Guide 3. Rome. 	
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途径5：  
设计和实施关注权属问题、参与

式的综合土地利用规划 

依据：综合土地利用规划的定义是“着眼于在土地带来的经济、社会和文化机会，与
维护和加强基于土地自然资本提供的生态系统服务之间达成平衡的土地利用规划。此种
规划还将融合或协调多个部门和管辖地区的管理战略与实施要求”（Orr等，2017）。综合
土地利用规划是一个系统反复的过程，是土地退化零增长举措的重要先决条件，目的是
确保土地资源利用和管理满足当今人们的需求，同时保护未来的土地资源。关注权属问
题、参与式的土地利用综合规划可带来多重效益，减少不利影响，利于实施土地退化零增
长举措。为确保各方认同并积极有效参与这个过程，要特别重视公开、知情、有意义的参
与原则，让参与土地退化零增长举措或受到举措影响的各方都能融入进程。 

途径的具体描述：关注权属问题、参与式的土地利用综合规划需要：1）改善可能受土
地利用规划决定影响的个人或社区的信息获取情况（包括根据需要开展能力建设）；2）有
意义的参与过程可以让潜在受到影响的个人和社区成为积极主动的决策者；3）将权属
视角纳入土地利用规划确保所有合法权属权利都能得到承认、尊重和保障，不受威胁和
侵害。 
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在国家层面上，综合土地利用规划政策和法律框架要对以下内容作出规定：1）所有
人，尤其是脆弱人群，都要以广泛、积极、自由、有效、有意义和知情的方式公开参与编写
规划方案，审查土地利用规划草案；2）围绕综合土地利用规划开展适当的风险评估，包括
环境和社会影响评估；3）根据《权属自愿准则》的原则和准则，将合法权属权利以及合法
权属权利人纳入综合土地利用规划。

 在地方层面，综合土地利用规划可包含以下活动： 

·	 调整外联战略：综合土地利用规划要配套制定适应当地背景的外联战略，确保受到
规划过程影响的各方都能获取信息。为此，土地退化零增长举措可以：1）在启动土地
利用规划进程之前，与土著居民和/或当地社区治理机构和制度安排联络，确定谁需
要在什么时间以何种方式知晓哪些信息；2）在整个土地利用规划的过程当中推动使
用官方和当地语言进行沟通，确保信息能够触达所有潜在受到影响的个人（包括土
著居民以及其他具有习惯权属体系的社区）；运用契合文化背景的宣传工具，同时关
注性别问题。

· 加强受到规划过程影响各方的人员和机构能力：社区成员及其代表通过土地退化零
增长举措提供的专业化能力开发和学习机会而提升自身能力，进而将在土地利用规
划过程中发挥积极作用。 

· 确保受影响行动方有意义地参与土地利用规划过程：土地退化零增长举措可通过以
下方式确保有意义的参与：1）了解、支持并包容土著人民和当地社区组织形式；2）
建立相关机制，确保受影响社区在土地规划决策过程中拥有适当的代表性；3）了解
阻碍各方，尤其是妇女和脆弱人群，参与土地利用规划的社会和文化障碍，并采取措
施消除此类障碍；4）运用适合当地背景、以及做出知情决定所需的土地退化工具和
技术。

· 确保在土地利用规划过程中，所有合法权属权利都能得到承认、尊重和保障，不受威
胁和侵害：土地退化零增长举措可以：1）在土地利用规划过程中审议所有已经明确
的合法权属权利人并编制目录，包括所有相关部门、政府机构和民间社会组织；在此
过程中要确保传统当局、老年人和妇女积极参与进来，因为他们可能了解土地利用
和用途限制、主要和次要土地权属权利人以及土地边界；2）结合土地退化零增长举
措中将要实施的各项活动，围绕土地利用规划对目录内所有合法权属权利人的可能
影响开展评估。若评估表明合法权属权利人可能或已经受到不利影响，则首先应努
力解决争议（见途径4），或调整土地退化零增长活动，或补偿合法权属权利；3）提出
关注权属问题的、具体的土地利用规划目标，基于土著人民或当地社区的需要保障
或改善权属权利。
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插文5：老挝人民民主共和国关注权属问题、
参与式的综合土地利用规划

在老挝，土地权利的授予主要集中在城市和城郊，农村地区的土地权属权利大多为非正
式性质。经济作物生产、商业种植园以及其他土地投资影响了农村居民的传统土地权利，尤其
是少数民族。没有官方承认的土地权属，农民就可能无法使用个人和社区都赖以为生的宝贵
土地资源。 

自然资源和环境部、农业林业部以及国家土地管理局基于2010年发布的参与式土地利
用规划手册启动了国家参与式土地利用规划项目。手册中规定了标准程序，明晰了各个机构
的角色和职责，并描述了参与式土地利用规划方法与土地登记之间的联系。标准程序分为多
个阶段，包括当地社区的参与和磋商（特别关注性别问题和少数民族），社会经济及生物物理
数据的收集，数字绘图，土地登记与确权等（GIZ，2011）。 

参与式土地利用规划工作在乡村和村群层面上实施，总体目的是通过土地区划改善土地
与自然资源管理，准备勘察并授予土地权属，加强老挝农村村庄的土地权属保障。在土地利用
区划的基础之上，编制了总体的村庄土地利用协议，由区级和村级主管部门签字。最终形成的
村庄土地利用规划是在村庄范围内登记所有国有、共有和私有土地的基础。土地利用规划项
目在600多个村庄实施；此外，还建立了土地利用信息系统，将土地利用规划数据保存在标准
化的国家系统之中，并确保其他利益攸关方也能获得数据。数字地籍系统（LaoLandReg）得
以建立。这是一个官方认可的国家系统，通过统一的系统储存并管理所有的土地权属数据。 

土地利用规划通常都会结合采用其他方法的农业管理或村庄森林管理活动。自2018年
起，参与式土地利用规划进一步发展成为与参与式农业用地管理结合的组合过程，由自然资
源和环境部与农业林业部通过地区办公室联合实施。在联合实施过程中，以参与性方式测试
土壤质量，确定适合的农作物，并制定具体的农业管理行动计划。此种做法提高了农地利用效
率，实现了更可持续的资源管理。 

该案例研究显示了实施途径5、途径2和途径7时可以采取的行动和汲取的经验教训。
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· 就土地利用规划的实施和更新开展参与式影响监测：土地利用规划获批后，土地退
化零增长举措可以定期测量对于权属保障水平的看法，监测对合法权属权利人的
影响。土地退化零增长科学概念框架建议，应通过与当地可比平台相连的多利益
攸关方平台以参与性方式在国家层面开展监测与核查（见途径2）。当地社区可以
运用土地退化监测框架等方法（Vågen等，2015）或LandPKS等众包方法（Herrick
等，2016）参与核查。

延伸阅读：

FAO. 2015b. Safeguarding land tenure rights in the context of agricultural investments: A 
technical guide for government authorities involved with the promotion, approval and 
monitoring of agricultural investments. Governance of Tenure Technical Guide 4. Rome. 

FAO. 2016c. Responsible Governance of Tenure: A Technical Guide for Investors. Governance of 
Tenure Technical Guide 7. Rome. 

FAO. 2017e. Voluntary Guidelines for Sustainable Soil Management. Food and Agriculture 
Organization of the United Nations Rome.

FAO. 2020a. Strengthening civic spaces in spatial planning processes. Governance of Tenure 
Technical Guide 12. Rome.

FAO. 2020b. Framework for integrated land use planning – An innovative approach.  
http://www.fao.org/publications/card/en/c/CB1170EN/ Rome.

GLTN. 2021. Tenure-responsive land use planning. A guide for country level implementation. 
Report 5/2021 Nairobi, UN Habitat.

http://www.fao.org/publications/card/en/c/CB1170EN/
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途径6： 
通过土地管理工具支持土地退化零增长  

依据：土地行政管理工具多种多样，例如勘测、地籍、登记、划界、空间规划（包括综合
土地利用规划）、土地整理和土地储备。该途径中着重介绍了土地储备和土地整理，将其
作为有助解决土地细碎化、土地废弃和土地获取问题（这些问题是土地退化原因和结果
之一）的土地行政管理工具实例。 

粮农组织对土地整理的定义是“由公立主管部门牵头、通过协调土地所有者和使用
者对土地地块进行综合重新分配的依法管理程序，目的是调整农村地区的产权结构，减
少土地细碎化，推动扩大耕地面积，及/或实现包括自然恢复和建设基础设施在内的其他
公共目标”（Versinskas等，2020）。并将土地储备定义为“调节购买、出售或租赁土地的中
介公共制度，旨在提高土地流动性，推动农村土地市场发展，特别是实现可持续农村土地
利用方面的公共政策目标”（Versinskas等，2020）。
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土地所有权及/或用途细碎化以及细碎地块可能会给农村发展带来结构性问题，造成
耕地生产率低下（Hartvigsen，2019）。此种问题也可能导致土地废弃（无法用于生产），尤
其是在权属没有保障或土地市场行动方之间缺乏信任的情况下。土地细碎化会以三种方
式阻碍可持续土地利用和管理，以及土地退化零增长目标的实现： 

· 细碎土地会增加生产成本：关于土地细碎化增加生产和交易成本的考虑要与在风险
管理战略（可以包括避免土地退化的战略）背景下适当利用不同农业生态区加以平
衡。对于继承或土地市场失灵造成的细碎化问题，生产和交易成本会给生计带来严
重打击，这也是考虑实施整理措施的主要原因（Di Falco等，2020；Sklenicka，2016； 
Asiama，Bennett和Zevenbergen，2019）。 

· 细碎土地会抑制投资开展可持续土地管理工作的动机：细碎土地生产成本高，因而
农民可以用来投资开展可持续土地管理的剩余资金就很少，这可能会阻碍农民采纳
农业创新做法和可持续土地管理做法。

· 细碎土地会增加划界和记录成本：农田所有权高度细碎化会增加划界和记录的成
本，这可能成为权属无法保障的一个推动因素（Sklenicka，2016），不利于对权属做
出正规安排。例如，细小地块的非正规化继承可能会增加地块边界的不确定性，进而
会产生纠纷。

途径的具体描述：土地整理和土地储备可促进国家采取环境保护措施，改善农田结
构，降低生产成本，推动可持续土地管理，进而支持土地退化零增长举措。 

土地整理侧重于私人利用或拥有农业土地的重新分配；但若能将公有土地也纳入这
个过程，可能会让重新分配过程锦上添花，例如通过交换和/或出售项目区域内的公有土
地。出售公有土地也会为扩大农田面积和/或将农业土地用途转为气候变化适应或减缓、
自然恢复、建设基础设施等其他公共用途创造空间。土地储备的重点是推动土地市场发
展，包括公有或私有土地的所有权（买/卖土地）和/或使用权（租赁/出租地块）。因而，土地
储备能够推动土地整理措施的实施。 

这些土地管理工具也被用于推动执行土地退化零增长举措，包括变更私有土地的土
地用途（见途径5）。例如，若在土地退化零增长项目中将私有农田转为其他用途（例如用
于植树造林），则可运用土地整理和土地储备工具使受土地退化影响严重的土地变更为
国有土地，并进行土地整理，同时利用土地银行中的现有土地或为此目的征用的其他土
地，对私人土地所有者和农民进行土地实体补偿，而非诉诸于货币补偿形式，这样安排可
保持当地农田结构，并对受影响的农村家庭提供支持。
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需要说明的是，土地整理（和土地储备）措施有效但复杂，需要具备若干前提条件，包
括明晰的法律和制度框架以及保障措施系统，确保整个过程符合《权属自愿准则》的各项
原则。因此，只有在已经建立了土地整理和土地储备制度和工具且能够保障工具顺畅运
行的国家，才能利用这些工具推动实现土地退化零增长目标。运用这些土地行政管理工
具的另一个前提条件是，土地权属系统承认正规化的个人土地权利，例如所有权和/或使
用权。

在国家层面上，土地整理的法律框架涉及到“不同法律分支，从人权法到宪法再到民
法和行政法”（Versinskas等，2020），土地储备也是如此。两种工具都要契合相关的国家
发展战略，如环境或农业战略。 

在已经明确建立了土地整理法律和组织框架且此种框架契合《权属自愿准则》原则
与保障措施的国家，土地整理可以采取自愿或服从多数的做法。 

从土地储备来看，制度设计应确保监管框架得当，保证相关过程高效、透明，不被滥
用。土地储备可能会面临腐败或利益冲突等风险。因此，应当建立完备的保障制度，包括
适当的监管框架（Hartvigsen，Versinskas和Gorgan， 2021）；此外，还要与国家地籍与记
录系统挂钩（见途径7中关于记录的具体考虑），并与其他部门明确沟通，以便采取协调一
致的政策（见途径2）。

在地方层面上，土地退化零增长举措可以考虑开展以下活动，按照《权属自愿准则》
将土地整理纳入工作进程： 

· 确保承认所有合法权属权利，所有合法权属权利人参与土地整理工作：在土地整理
过程之初，就要投入足够的时间和资源推动建立一个透明、关注性别问题、参与式、
包容性和磋商性的土地整理过程，保障所有合法权属权利人在自愿或服从多数的土
地整理过程之后与之前“至少一样富裕”。为支持土地退化零增长举措，土地整理工
作的开展要采用严格标准，确保土地管理的可持续性（例如推动树篱保护，或建设护
岸林或防风林带）。土地估值或重新分配过程要平等承认女性和男性的土地权利，不
论这些权利是否正规登记在册；可能的情况下，还要推动将土地权利同时登记在配
偶双方的名下。 

· 建立或加强争端解决机制：土地整理可能引发争议。因此，土地整理过程中要建立或
加强争端解决机制（见途径4）。 

· 实施自愿或服从多数的土地整理过程：基于国家土地整理法律和组织框架，通过以
下活动支持自愿或服从多数的土地整理工作：1）推动建立社区委员会或专门委员
会，为妇女和其他脆弱人群赋予权能，支持他们参与土地整理的过程和决策；2）通过
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建立社会资本和信任，以及投入精力评估性别差异、了解青年人和其他脆弱人群的
需求，与整个社区达成一致；3）让民间社会组织和农民组织参与进来，这些机构也能
表达当地社区的关切，让决策机构负起责任。 

土地退化零增长举措可以考虑通过以下活动在地方层面设立土地银行：

· 加强空间规划实施：私有农业土地受到影响且土地用途需要转变时，可利用土地银
行购买私有土地，推动土地退化零增长进程。私有土地所有者和农民可以选择通过
土地银行目前拥有（或为此目的获取的）的土地进行补偿，或接受货币补偿。

插文6：突尼斯通过土地整理支持土地保护

突尼斯自1958年起开始通过法律措施推动农业改革，包括土地整理和农田保护。土地整
理的目的是支持持有零散田块的土地所有者用手中田块交换获得新的较大田块，并能够方便
进入田块。法律框架为土地整理过程确立了明确的指导和规则；规定了所有权的上限和下限，
农民不得分割并零散出售自有土地。此外，对于小于最低面积的土地，土地继承人或共有者不
得再行分割。

土地整理程序纳入了参与式、关注性别问题的工作方法。土地整理过程首先是面向受益人
（男性和女性）开展意识提高活动，让他们了解土地整理的长期潜在经济和社会影响。意识提

高活动采取多种形式开展，例如公布土地整理项目的设计，允许所有利益攸关方提出意见和
异议。另一个例子是所谓的“感知日”，即向利益攸关方介绍改革措施的好处，例如零散地块合
并，保护新地块免遭水土流失，男性女性新地块的登记过程等。此外，通过参观其他已完成土
地整理的项目地区进行相互学习，也是项目成功的关键。 

基于法律措施，项目持续广泛地开展各项活动，通过农民协会或其代表、公共主管部门
以及民间社会提高国家、地区和当地层面所有利益攸关方的认识。例如，农业土地局与当地农
民协会（代表农民的突尼斯农业渔业联盟）以及区域农业发展委员会合作，为这项工作提供
支持。
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· 提高土地获取，加强可持续土地管理：土地银行文书可以作为保障土地获取的有效
工具。若土地银行以租赁方式运行，则可通过改善租赁条款和条件（例如更长的租
期）或纳入可持续土地管理义务来推动可持续土地管理。

对于土地整理和土地储备来说，意识提高和宣传工作都是当地层面可以运用的重要
活动: 

· 意识提高与宣传工作：为赢得信任，提高透明度，确保所有利益攸关方以关注性别问
题的包容方式参与，包含土地整理与土地储备内容的土地退化零增长举措都需要开
展意识提高和宣传工作，向受益人说明举措的目标、运行和标准。在此背景下，意识
提高和宣传工作要采用当地语言，通过符合当地宣传习惯的宣传工具来开展（如画
图、广播节目、召开群众大会等）（粮农组织，2014b）。 

具体工作方法纳入了土地整理的法律和制度框架，来自各个政策领域的不同利益攸关方
都参与其中。这个土地整理的案例表明，尽管突尼斯土地整理的主要目标是推动农业发展，但
土地整理工作也减少了土地细碎化，推动了可持续土地管理做法的实施，因而对土地退化零
增长做出了贡献。当地的具体做法是将土地整理为形式更加得当、更加方便使用、更具经济可
行性以及利润更高的地块。这些形式也有利于沿等高线种植作物的生长（坡地种植），进而推
动了土地养护，提高了作物生产效率，更好地防止了土壤退化。经验表明，与零散、不规则形状
地块相比，整理后地块上实施的土地养护措施更加成功、可行，成本也更低。

该案例研究显示了实施途径6、途径1、途径2和途径3时可以采取的行动和汲取的经
验教训。
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插文7：扭转土地废弃趋势	-	东加勒比的经验

格林纳达、圣卢西亚以及圣文森特和格林纳丁斯自2000年初就一直面临着私有和公有
土地大面积弃耕的问题。此外，由于农业措施不当、森林滥砍滥伐以及城市无序扩张，这些国
家也面临土地退化挑战。国家土地管理部门缺少改善土地获取和土地流动 - 转让地权（销售、
交换、购买或租赁土地） - 以及推动可持续农业生产的工具。

在粮农组织的支持下，这几个国家均于2019年设立了试点土地银行，旨在提高土地管理
部门管理土地租赁的能力，在此过程中特别关注了无地群体、土地无保障群体、妇女和青年
人。试点土地银行设立前，对法律框架进行了评估，以确保土地储备活动符合国家法律要求，
编制了包括可持续土地管理条款的土地租赁协议样本。此外，多利益攸关方委员会参与了试
点土地银行的制度建设，国家土地银行信息系统（开源软件）为更加完善、透明的土地管理提
供了支撑。信息系统支持土地银行运行，提高了将土地地块与有意愿租赁人以及承诺可持续
土地管理的项目进行匹配的能力（粮农组织，2021b）。土地银行仍处于试点阶段，面临许多挑
战，如赢得使用者的信任，确保资金管理（收费和服务提供），围绕可持续土地利用和管理开展
能力建设活动，以及推广试点经验。 

东加勒比地区的土地银行显示了通过改进土地管理和土地利用（通过租赁公有或私有土
地）推动可持续土地管理的潜力。 

该案例研究显示了实施途径6、途径7、途径1和途径2时可以采取的行动和汲取的经验
教训。 

延伸阅读：

FAO. 2014b. Communication for Rural Development: Sourcebook. Rome. 

Hartvigsen,	M.,	Versinskas,	T.	&	Gorgan,	M. 2021. European good practices on land banking 
and its application in Eastern Europe and Central Asia. FIG Conference paper.

Versinskas,	T.,	Vidar,	M.,	Hartvigsen,	M.,	Mitic	Arsova,	K.,	van	Holst,	F.	&	Gorgan,	M. 2020. 
Legal guide on land consolidation: Based on regulatory practices in Europe. FAO Legal Guide, 
No. 3. Rome, FAO. 

LANDNET website: http://www.fao.org/europe/resources/land-tenure-workshops/en/ 

http://www.fao.org/europe/resources/land-tenure-workshops/en/
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途径7：  
承认并记录公有土地的合法权属权利  

依据：合法权利人使用公有土地的目的不一，包括农业、牧业或林业等。公有土地通
常涵盖保护地或湿地区域，也可能包含集体管理的习惯/传统土地（途径8）。公有土地权
利的正当性来源于长期广泛的社会认同，即便在没有法律承认的情况下也是如此。若不
关注合法权属权利，这些合法权属权利人 - 尤其是脆弱群体，包括妇女、牧民、采集者以及
集体或临时权利人 - 都可能在土地退化零增长举措中被忽视。 

本途径就在围绕公有土地实施土地退化零增长举措之前或在实施过程中如何承认
合法权利提供指导，包括次级或临时权属权利，或脆弱群体的权属权利。通过承认并记录
合法权属权利来加强权属保障是促使所有各方认同土地退化零增长举措的重要策略。承
认合法权属权利能够支持政府在土地退化零增长举措中执行国家法律，但前提条件是对
于合法权属权利的法律承认要做出明确规定（见途径1）。 
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途径的具体描述：承认并记录公有土地的合法权属权利应当建立在国家法律框架的
基础之上，并得到国家法律框架的支持。各个国家承认并记录公有土地合法权属权利的
具体要求可能有所区别，取决于是需要新建合法权属权利的记录系统还是完善或强化原
有系统。

在国家层面上，法律框架（包括土地行政管理中的规范和法规）要规定公有土地的定
界，以及确定、核查和记录所有个人与集体合法权属权利的系统性程序，合法权属权利人
要充分参与这个过程。除上述法律规定外，还要辅以有效的程序，能力建设，预算分配，面
向受益人的宣传策略，以及建立争端解决机制（见途径4）。 

围绕记录合法权属权利，不论是新建记录系统还是加强现有系统都可以参考以下经
验 （粮农组织，2017a&b）：

· 为记录公有土地合法权属权利创造条件：包括现有法律框架、争端解决机制、对于相
关机构和官员角色与职责的明确界定、程序手册，以及以透明、问责方式记录过程的
信息系统。这些条件可以同步推动，也可以采取“量入为出”的方法，首先考虑在现有
能力、特定时间范围能可以实现的条件，随后在逐步更新拓展，在地方层面尤为如
此。 面向合法权利人或主张人的宣传非常重要。若要保证记录系统可持续运行，建
设系统之初就要确立相应的程序和行政服务。首次记录后，很快就会不断出现权属
权利人和地块的变更，若权利人未对变更做出记录或不愿意记录，那么记录系统中
的信息很快就会过时。 

· 强化或建立记录系统15：当前或新建记录系统可采取多种运行方式，包括实证性或
总结性，以及建构性或宣言性方法（粮农组织，2017a）。这些方法之中没有“最佳标
准”，各国要评估哪种方法最适合本国国情、当地需要和条件。记录系统可以鼓励人
们报告记录中的错误和其他问题，并要为此提供简单易行的过程。记录系统中，每一
个地块都要有一个唯一码，所有交易中都要使用唯一码。文档和文件是记录系统的
基础。保护、储存以及获取文件都有诸多考量。为确保记录系统的诚信度，系统信息
必须加以核查。系统可以依赖专业人员与公众商定一套核查方法，但记录机构/系统
也必须开展内部核查（粮农组织，2017 a&b）。 

· 确保为记录系统配置充足的工作人员：对于任何记录系统来说，工作人员都发挥着
核心的作用；工作人员要具备充分的资质，可靠，独立，在已履行自身专业职责的情
况下仍出现了技术性失误时，免于承担赔偿责任。

15 见本技术指南“延伸阅读”部分的参考资料（粮农组织，2017 a&b），即如何通过记录系统方法、系统档案和文件考量以及
验证记录系统来建立或加强现有的记录系统。 
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· 确保在保护隐私与公开获取记录系统信息之间达成平衡：在保护隐私与公开获取记
录系统信息之间达成平衡难度很高；信息通信技术可为建设或强化记录系统提供便
利，但同时也会带来违反隐私保护规定的风险。不同的政府就如何在保护所有行动
方隐私的同时最有效地提供公共获取渠道会有不同的决定。《权属自愿准则》第17.5
段规定（粮农组织，2012）：“各国应确保有关权属权利的信息能在考虑隐私权的前
提下方便公众查阅。此类限制不应阻碍公众从中发现腐败和非法交易现象。国家及
非国家行为体应对工作流程、要求、费用和减免信息以及答复服务要求的截止期限
等进行广泛宣传，进一步努力避免权属权利登记过程中出现腐败”。 

公有土地的土地使用者可能获得了较长时期的合法土地权利，但并未得到法律承认
的权利；这种情况下，土地使用者，尤其是包括土著人民和当地社区在内的最脆弱人群，
可能会面临合法权属权利受到侵害以及公有土地上各种资源面临争夺的风险。为避免此
类风险，可通过以下工作在地方层面认真绘图并记录合法权属权利：

· 确定合法权属权利：若在公有土地上实施土地退化零增长举措，开展以下活动是确
定项目地区所有合法权属权利的关键：

1）与相关政府主管部门共同确定干预地区的公有土地；    

2）通过访谈、磋商、勘察和焦点小组讨论等模式以参与式、包容性方式确定合法权
属权利人，记录在案的土地使用权利以及土地利用目录和地图可以作为补充，同
时要确保临时性和重叠性权属权利也要记录在案； 

3）将已经确定的合法权属权利进行分类。召开利益攸关方会议，讨论如何处理不同
类别；公示已经确定的权属权利 - 最好是以地图形式，并辅以权属权利人名单。确
保公示信息以面向本地社区全体成员（男性和女性）的适当语言呈现，包括脆弱
人群和移徙社区。对于移徙社区，以及长期缺席人员，可能要明确告知公示信息
以及正在推动的进程。留出足够的时间允许提出反对意见（至少4周），核查收到
的所有投诉，并对合法权属权利记录做出相应的调整；

4）确保能够以当地居民的语言获取司法帮助，同时考虑到当地和/或传统的司法系
统（见途径4）。
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· 记录合法权属权利：推动正规记录合法权属权利有助于加强权属保障，为土地退化
零增长举措创造有利环境，增强举措的长期可持续性。若已有记录系统，则必须将土
地权利记录在案。此种情况下，获得法律授权的相关地籍官员或独立勘察员必须尽
早参与进来。考虑就以下事项提供技术咨询和支持，包括改进技术方法、程序，关注
合法权属权利人（或消费者），办公室，管理层，人力资源，应对欺诈、错误和争端的途
径，宣传策略，信息系统，通讯技术及/或政策和法律框架。 

插文8：蒙古记录公有牧场的合法权属权利

蒙古的土地开发规划在区级层面制定，包括牧场管理规划和土地恢复规划，是保障当地
牧民和社区公有土地合法权属权利的基础。 

2020年，政府建立并推出了“国土统一管理综合电子系统”。这套综合系统包括：1）电子
化土地管理规划系统；2）土地估值、税收和支付系统；3）土地地籍数据库系统；4）土地监测系
统。该系统与土地管理、测地和制图局制定的区级土地开发规划挂钩。截至2020年，在地方和
国际的支持下，蒙古制定了90个区级土地开发规划，目的是实施牧场土地区划，加强牧场管理
规划，监测土地退化，以及记录利用土地和自然资源的合法权利。 

在监测土地退化方面，设置了4,781个照片监测点，为牧场条件年度监测工作创造了机
会。监测工作有利于制定和实施面向退化区域的土地管理工作，了解管理措施变化给土地带
来的变化和影响。在开展监测工作的同时，还在国家地籍系统中登记了约900个牧民群体的权
属权利，加强了当地居民和社区的权属保障。 

该系统尚处实施早期，日后希望通过记录公有土地的合法权属而改善权属保障，并将此
项工作同改善牧场管理和土地退化监测工作联系起来。预计此类工作将提高数据透明度，确
保各部门之间协调一致，缩短记录合法权属权利的时间迟滞，建设数字数据库，简化行政程
序，减缓土地退化。通过记录权属权利，该系统还将减少关于土地权属、土地利用和所有权的
纠纷。 

该案例研究显示了实施途径7和途径5时可以采取的行动和汲取的经验教训。
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FAO. 2017a. Creating a system to record tenure rights and first registration. Governance of 
Tenure Technical Guide 9. Rome. 

FAO. 2017b. Improving ways to record tenure rights. Governance of Tenure Technical Guide 10. 
Rome.
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途径8：  
承认并记录权属权利，推动共有土地可持续管理

依据：共有土地是指由本地社区、土著人民或牧民依照本地习惯规则集体管理和监
管的土地（IASC，2022）。在某些国家中，共有土地可能与公有土地有所交叠（途径7）。共
有土地对于很多人实现或保持粮食安全非常重要，在危机时可以发挥安全网作用。据估
测，约有20亿人直接或间接依赖共有土地谋生（国际土地联合会，乐施会以及权利和资源
举措，2016）。除对保障居民生计的短期意义之外，共有土地还与很多社区的文化、遗产
和身份有着根深蒂固的联系。关于土著土地，国际劳工组织第169号公约规定，政府应“采
取措施支持居民自有制度和举措的全面发展，在适当的情况下为此提供所需的资源”（国
际劳工组织，1989）。承认和记录共有土地的挑战在于：1）法律框架缺失；2）组织框架缺失

（例如缺乏适当的程序，或缺乏具备能力的工作人员）；3）行政程序复杂冗长。 
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长期以来，“公地的悲剧”（Hardin, 1968）论调一直引导着共有土地利用政策，认为公
共持有的资源没有排他权，可能会被滥用，最终出现退化。后期研究表明，Hardin的分析
仅适用于非常特定的背景之下（Ostrom，1990），且社区有能力可持续治理他们的资源。
如今已经明确，共有自治可以保障共有土地的可持续利用和管理，这些结论对于不同生
态系统和不同国家背景均可成立。

途径的具体描述：承认并记录共有土地权利及其治理有助于划定共有土地边界，加
强共有土地治理机制，进而支持土地退化零增长举措，改善共有土地上自然资源的可持
续管理。 

在国家层面上可以开展以下活动： 

· 承认共有土地及其管理制度：根据合法权属权利的理念，权属法律和政策框架也要
承认共有土地的集体权利，并要建立记录共有土地权利的具体程序。为鼓励共有土
地可持续管理，社区要有权利、有手段将未获得共有土地使用授权的使用者排除在
外。此外，对于现有的共有土地管理制度也要予以承认。

在地方层面上，涉及承认和记录共有土地的土地退化零增长举措可纳入以下活动：

· 划定共有土地边界：首先，要对区域内由一个或多个社区或合法权属权利人管理的
共有土地区域达成共识。在土地退化零增长举措的背景之下，划定共有土地边界可
以鼓励社区成员可持续管理土地，防止土地被侵占或不当使用。承认共有土地边界
挑战很大，因为共有土地的边界通常没有有形标志，而仅仅是社区成员清楚或口头
沟通。更加困难的是，共有土地的空间边界有时较为灵活，可能会随着时间推移而发
生变化，或取决于土地状况（例如按季节变化）。因此，在对影响共有土地的土地退化
零增长举措做出决定之前，要确保个人以及代表不同性别的人群积极、透明、有效、
有意义、知情地参与决策。若共有土地边界尚未划定，则定界沟通会议要包括周边资
源使用者，避免定界过程中可能出现的争议。
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· 强化共有土地治理：共有土地的可持续、公平管理取决于治理行动方（例如土著人民
和当地社区）依赖共有土地资源对共有土地进行管理的规则、组织和过程。可持续共
有土地治理需要积极主动的集体行动。“实现成果需要多人努力时，就会出现集体行
动；然而，实践中很难将未参与集体行动的个人排除在集体行动的惠益之外。这种
情况就给参与者带来了集体行动问题”（Ostrom，2004）。在管理共有土地的社区内
部，要推动将最脆弱参与者纳入共有土地治理过程，这意味着要解决权利不对等问
题，同时还要就自然资源的未来使用和管理达成共识（粮农组织，2016d）。为确保社
区内部的公平参与，政府机构或民间社会组织可支持脆弱社区成员包容性地参与到
共有土地管理之中。 

插文9：拉丁美洲土著社区开展南南合作项目，
提高社区监督能力和森林土地规划能力

绘制共有土地地图有助于社区进行资源规划和管理，并监测可能的土地侵占情况。当今
有很多技术（无人机、开放获取卫星图像、开源绘图应用程序以及地理信息系统软件）可辅助
共有土地绘图，但土著人民和当地社区需要这些工具的获取途径和使用技能。 

2019年，在南南合作同行交流活动中，参加过联合国减少毁林和森林退化所致排放计划
培训的巴拿马土著技术人员与巴拉圭土著技术人员彼此联系，相互学习，分享了各自关于社
区森林监测培训和实施的经验，讨论了如何克服障碍，改进工作成效。 

参与交流的巴拉圭森林社区在交流活动后得以：1）划定共有土地界限；2）绘制当前自然
资源利用和管理地图；3）就支持社区资源，尤其是自然资源，可持续管理的未来/潜在利用方
案提出建议；4）围绕方案中各项活动的实施情况定期组织社区监督工作。 

这项举措得到了巴拉圭土著研究所、国家森林研究所、农业畜牧部、环境和可持续发展
部、国家农村和土地开发研究所、社会发展部以及各个城市政府的支持。 

在该举措中，社区提高了绘制社区地图的能力，因而可以更好地监测土地（土地边界和潜
在的侵占情况）的实地状况；此外，该举措还通过制定可持续自然资源管理方案加强了社区对
自然资源的治理。 

该案例研究显示了实施途径8和途径5时可以采取的行动和汲取的经验教训。 
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途径9： 
分配和加强私有土地的权利和义务  

依据：农村地区的私有土地持有者形式多样，包括临时性权属权利人（租赁）、小规模
持有者，到主体通常为法人单位的大规模土地投资。自二十一世纪第一个十年中期开始，
由于非洲小农户耕地面积扩大或城市投资者投资（Jayne等，2016），或拉丁美洲和西欧
等土地的不断集中（Debonne等，2021），农业景观中中等规模耕地占比不断提高。这些
私有土地持有者实行可持续土地利用和管理的能力各异，土地退化零增长举措可面对
不同能力有针对性地采取不同策略，以便提高工作效率。土地退化零增长举措还要考虑
到可能不直接拥有土地权属权利、但却会影响私有土地管理的利益攸关方，例如位于同
一价值链的经营者（如农业企业、零售商、订单农业模式下经营的各种企业）（Debonne
等，2021）。在集体层面，周边土地持有者或社区中其他土地持有者做出的土地利用决策
也会对私有土地可持续土地管理投资的成败起到决定性作用（例如梯田、石堤或壕沟）。 
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途径的具体描述：私有土地持有者情况各异，耕地面积（小规模到大规模）、权利权属
类型（主要或次要权属权利）以及经营者类型（自然人或法人）各不相同。私有土地持有者
的土地管理也会受到价值链经营者的影响。由于实际情况和私有土地持有者身份各异，
私有土地上实施的土地退化零增长要在国家和地方层面规划安排多种行动。 

在国家层面上，土地退化零增长举措可结合政策和法律框架采取以下行动，强化有
利环境： 

· 根据土地退化零增长目标确定或加强私有权属权利人满足环境要求的法律义务：
这方面的活动可以包括：1）在宪法中增加健康环境权利，这样可对权属权利人的土
地利用和管理行为形成一定的约束（Cotula，2021）；2）建立农业或环境法律框架，
防止权属权利人实行破坏性行为（Cotula，2021）；3）建立与权属权利挂钩的激励机
制，鼓励采纳可持续土地利用和土地管理做法。

· 加强临时性或次要私有权属权利人的权属保障：在国家背景下，土地退化零增长举
措可关注临时性或次要私有权属权利人获取土地的条件，以便评估此种条件是否不
利于或妨碍可持续土地管理。此种评估可关注：1）合约条件（例如口头或书面；有正
规记录，有非正规记录，或没有记录；合约期限；将土地归还给主要权属权利人/土地
所有者的条件）（粮农组织，2004）；2）法律框架不承认临时性或次要私有权属权利
人而带来的不利因素。尤其是在临时性或次要私有权属权利人未得到法律框架承认
的情况下，权属没有保障，可能也无法运用与权属权利挂钩、旨在推动可持续土地利
用和管理的激励机制。 

· 建立或加强关于土地投资审批以及关于社会和环境安全保障的法律框架（粮农组
织，2015b）：首先要确保所有合法权属权利在基于土地投资的过程中都要得到尊
重。之后，土地退化零增长举措可支持审查立法，确保基于土地的投资不会损害环
境。为此，土地退化零增长举措可审查环境评估相关的法律规定，建议针对部分行为
引入许可制度（Cotula，2021）。 

在地方层面上，土地退化零增长举措可开展以下活动：

· 与价值链经营者合作，改进可持续土地管理做法：Debonne等（2021）提出了支持价
值链经营者参与实现土地退化零增长目标的四个动机，包括：1）提高声誉；2）土地退
化导致产量减少，而可持续土地管理能够保障长期产量；3）进入利基市场；4）法律要
求、税收和补贴。土地退化零增长举措可规划如下活动（Debonne等，2021）：1）参与
意识提高行动和多利益攸关方对话；2）将可持续土地管理内容纳入价值链经营者与
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农民签订的合约，并提供适当的回报（关于合约农业的更多内容，可参考粮农组织& 
国际可持续发展研究所，2018）；3）推进生态认证工作；4）修订零售标准，纳入可持
续土地管理考量。 

· 支持私有土地持有者采纳可持续土地利用和管理做法：参与可持续土地利用和管理
可能会带来短期成本，不论是放弃的权益，还是实际的投资成本。这些成本可能会让
私有土地持有者，尤其是脆弱人群，面对可持续土地利用和管理望而却步。在此种情
况下，有必要为他们提供支持，可以是通过推广服务提供知识，提供投入品，例如通
过生态系统服务付费的形式提供资金支持。

· 支持周边土地持有者采取集体行动：土地退化零增长举措不能依靠单个地块的行
动，周边土地使用者采取集体行动非常重要。例如，流域管理、梯田建设、石堤建设
或恢复溪谷等措施都需要周边土地持有者集体行动。影响周边土地持有者采取集
体行动的主要因素包括土地退化程度、过往组织经验，以及上级行政部门对集体
行动决策的认可。支持集体行动的具体工作可以包括（Ostrom, 2004）：1）提供关
于土地资源状况以及社区成员尚不了解的相关过程的信息（例如，关于加强土壤有
机碳的过程，土地恢复的经济效益）；2）建立或支持社区组织开展讨论，实行自我
组织；3）提供地方争端解决机制。为充分发挥集体行动的效果，要特别重视确保妇
女能够参与其中，因为妇女在集体行动决策中往往代表性不足，但她们在农场层面
上的活动会产生很大影响（Agarwal, 2000）。经验表明，同社区关系密切的民间社
会组织在集体行动的组织过程中也可以成为重要的推动力量（Kramer，Weigelt和
Blasingame，2019）。 

· 采取适应性措施强化权属权利：通过确权系统性承认私有土地的合法权属权利可能
超出了大部分土地退化零增长举措的范围。若国内正在同步实施土地退化零增长举
措和土地权属项目，则可以考虑关注两个项目的空间重合部分。考虑到供资周期以
及捐助方优先事项各异，因而可能无法保障经常会出现这种空间重合。在地方层面
上，采取适应性解决方案来加强土地退化零增长举措内的土地权属保障可以是应对
此种挑战的一个途径。适应性解决方案可能没有现成措施，因此探索此类措施需要
成为土地退化零增长举措的一项重要工作。在这方面，需要指出的是私有土地的权
属权利不能等同于拥有一项土地权利或拿到一份可以执行的法律协议。可以根据当
地情况设计实施灵活对策，目的是加强权属权利。土地退化零增长举措可支持不断
涌现的创新方案。 
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插文10：肯尼亚卡卡梅加郡通过基于社区的土地租赁指南加强权属保障

在肯尼亚西部，正规租赁通常发生在大型土地主与负担得起正规租赁费用的佃户之间。
较为贫困且土地受限的家庭支付不起正规租赁费用，因而往往会选择非正规的租赁安排。此
类非正规租赁往往租期很短，因而农民不愿意在可持续土地利用和管理方面进行投入。 

编制土地租赁指南的过程始发于肯尼亚西部的一个土壤恢复项目。初步研讨会邀请了当
地机构利益攸关方，包括土地控制委员会、郡农业和土地部委以及地区行政管理部门，目的是
确保这个过程得到当地利益攸关方的认同，不会与政府土地法规相悖。项目中组建了社区层
面的委员会，负责起草土地租赁指南。土地租赁指南的条件和条款基于社区此前在土地租赁
方面的经验和挑战确定。总计约380人直接参与了社区土地租赁指南的编写工作。 

随后，土地租赁指南的汇总草案提交给机构利益攸关方审批。这样做的目的是确保汇总
草案建议能够得到正规机构的承认和支持，其中部分机构未来将会参与土地租赁指南的实
施。经过机构利益攸关方确认后，土地租赁指南在大型社区会议上发布，随后为此开展了意识
提高活动。社区土地租赁指南获批后，成立了社区委员会，负责监督土地租赁形式的实施，以
及调解冲突。 

自土地租赁指南于2017年启动之后，105户家庭使用了指南，为此前一直采用非正式协
议的传统带来了新的突破（Stiem-Bhatia，Kiragu-Wissler，& Kramer，即将出版）。 

该案例研究显示了实施途径9时可以采取的行动和汲取的经验教训。 
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本技术指南旨在指导政策制定者和决策者将《权属自愿准则》纳入土地退化零增长
举措的执行。指南中概述的多途径方法可为在土地退化零增长背景下普遍遇到的土地
权属挑战提供可能的解决方案。部分途径具有普遍适用性，着眼于将重要权属考量纳入
土地退化零增长举措，还有部分途径具有背景特异性，可能仅适用于特定的国家或地方
状况。

本技术指南是将《权属自愿准则》有效纳入土地退化零增长举措的第一步。指南中的
途径就国家和地方层面可以开展的具体活动提出了建议，给出了可依据具体国情和背景
进行灵活调整的可选方案。这些方案的目的是支持政策制定者和决策者探索解决方案，
在国家规划、法律框架、战略和行动计划的背景下实施《权属自愿准则》，推动实现土地退
化零增长目标。在土地退化零增长举措的规划、实施和监督过程中强化权属保障可为举
措顺利实现最终目标提供重要助力。 

最全面地考虑脆弱群体- 妇女、青年人、土著人群体和当地社区等 - 是本技术指南的
根本立足点。为此，本技术指南高度关注合法权属权利，在这里既包括社会承认的权利，
也包括法律保护的权利。负责任土地治理与强化权属保障不仅是土地退化零增长有利环
境的组成内容，对于实现减贫、粮食安全和改善生计等多重惠益也不可或缺。若无权属保
障，就无法实现包容性可持续发展，无法做到“不让任何人掉队”。

未来工作 
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以下六项要点说明了将《权属自愿准则》原则纳入土地退化零增长举措执行以及防
治荒漠化、土地退化和干旱总体目标的重要意义。这些要点适用于所有途径，指明了实现
终极目标的方向，即通过土地退化零增长举措以一种以人为本、关注性别、参与式、包容
性的方式强化权属保障。 

1.	有保障权属能够增加土地退化零增长举措对人类和地球的积极影响	。

在土地退化零增长举措中忽视权属问题会错失防治荒漠化、土地退化和干旱的契
机。加强所有人的土地权属保障不但能够鼓励对长期改善土地健康和生产力进行投资，
还有助于应对和避免围绕土地争抢权利、产生纠纷。根据《权属自愿准则》承认并记录合
法权属权利可以让权利人 - 尤其是最脆弱权利人 - 有意义地参与并推动土地退化零增
长举措，保障自身的合法权属权利不受侵害。土地退化零增长举措的实施会改善土地的
健康和生产力，推动土地升值，因而可能会出现争抢权利和土地用途的竞争；在这种情况
下，承认并记录合法权属权利就会变得尤为重要。 

2.在土地退化零增长举措中着眼权属问题首先是要对本地需要和条件开展评估。	

在土地退化零增长举措的规划阶段开展初步评估（针对土地权属、性别和生物物理
状况）非常重要，这有助于了解当前土地权属和性别动态的具体情况，明确造成土地退化
的驱动因素。所有利益攸关方的磋商和参与，尤其是最脆弱群体的磋商和参与应作为初
步评估的部分内容，确保全面了解环境和社会背景，记录下所有的合法权属权利，包括正
式权利和非正式权利。土地退化零增长举措需要为规划阶段安排充足的时间、能力和资
源，以便厘清面临的挑战，根据当地需要和条件量身定制地设计具体措施，同时关注性别
问题。

3.有意义、包容性的磋商和参与能够确保土地退化零增长不会忽视合法权属权利。

有意义、包容性的磋商需要确保在决策之前个人和群体能够积极、自由、有效、知情
地参与其中。《权属自愿准则》强调要保障脆弱和边缘群体的合法权属权利。了解利益攸
关方之间的权力不对等是提供平等机会，支持有意义、包容性参与的关键，能够确保追求
实现土地退化零增长目标的过程不会侵犯合法的权属权利。这一点也体现在通用途径概
述的各项活动之中。 

4.关注性别问题的方法有助于解决土地资源控制和获取方面内在的不平等问题，对于实
现转型变革不可或缺。

关注性别问题的方法承认当前的性别角色、规范和不平等现象，故而希望采取积极
措施克服挑战，消除不平等现象。妇女在土地管理以及保障粮食安全方面发挥重要作用，
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尤其是在受到荒漠化、土地退化和干旱影响严重的地区。保障妇女对于土地和自然资源
的权属权利和获取途径有助于对农村家庭和社区形成广泛积极的社会经济影响，推动实
现更大范围的发展目标。女性和男性平等参与土地退化零增长举措的各个阶段 - 从公平
参与土地相关决策到公平分配惠益 - 有利于清除结构性或系统性阻碍，转变性别规范、角
色和观念，进而实现转型变革。

5.围绕负责任土地治理的意识提高和经验分享工作有利于加强对话、伙伴关系和相互
借鉴。 

提高认识是负责任土地治理的基础，也是若干途径的关键内容，例如发起利益攸关
方磋商，或转变性别规范和观点。意识提高工作是让人们认识到这个问题、将不同利益攸
关方聚集起来并启动对话的第一步。此外，这项工作还能着重说明土地权属对于实现土
地退化零增长的重要性，引导相关投资，支持在土地退化零增长举措中解决权属问题。分
享以往举措的经验教训、展示工作成果可以进一步加强不同行动方之间的相互借鉴和对
话，支持在地方、国家和国际层面建设伙伴关系。 

6.目前关于土地治理方面的数据和指标范围有限，但对于跟踪工作进展和找出薄弱环节
非常重要。	

创新技术和工具的运用给部分社区和一定条件背景下的土地权属数据收集带来了
便利，但全球可比的土地治理指标的可用性 - 包括相关的可持续发展目标指标 - 仍然十
分有限。强化协调机制，改善数据交互性、支持信息交换标准化，实现数据共享有助于避
免国家和全球尺度的工作重复。数据是跟踪工作进展和发现潜在缺口的关键。国际层面
要进一步开发创新性、科学性的有效方法，以便在国家层面能够收集到覆盖全球、相互可
比的土地治理数据。 
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术语  

集体所有权：生产资料由集体内所有成员共有，且惠及所有成员（LANDVOC，2022）；
也可以包括居住、文化或精神用途的空间所有权。 

共有土地：由 当 地 社 区 、土 著 人 民 或 牧 民 依 照 当 地 习 惯 规 则 集 体 管 理 的 土 地
（IASC，2022）。 

协调（横向和纵向）：横向协调指不同部门与不同部委之间的协调。纵向协调指不同
层级政府之间（如国家、省级和市级）的协调（Verburg等，2019）。

习惯权属体系：一整套用于治理社区分配、利用、获取和转让土地及其他自然资源的
规则和规范（通常为非正式性质，没有书面文书）。习惯权属通常涉及土著和当地社区依
照自有习惯管理的土地（粮农组织，2002）。 

生态系统恢复：阻断并逆转退化进程，从而改善生态系统服务，恢复生物多样性。生
态系统恢复涵盖多种活动，具体取决于当地条件和社会选择（联合国环境署，2021）。 

关注性别问题：用于形容在制定和/或交付过程中具有如下特点的法律、政策、计
划和公共服务：1）考虑到性别不平等的当前结构与关系，采取积极措施应对并消除性
别不平等；2）确定并关注妇女作为代理人和领导者的贡献及重要角色，推动性别平等、
妇女赋权，以及妇女享有人权（联合国妇女署、联合国防治荒漠化公约、国际自然保护
联盟，2019）。 

综合土地利用规划：着眼于在土地带来的经济、社会和文化机会，与维护和加强基于
土地自然资本提供的生态系统服务之间达成平衡的土地利用规划。此种规划还将融合
或协调多个部门和管辖地区的管理战略与实施要求（Orr等，2017，改编自联合国大会， 
1992）。

土地废弃：可能有合法权属权利人但已经不再使用的土地（Elbersen等，2014）。

土地管理：土地权属（正式或非正式）规则应用和实施的方式。土地管理包括土地及
相关资源所有权、价值和用途等信息的认定、记录和发布过程。这些程序包括土地权利及
其他属性的认定（有时称为“确权”），勘测和描述，详细文件记录，以及提供相关信息支持
土地市场运行（粮农组织，2002）。在特定的土地政策框架、制度安排和信息基础设施背景
下，土地管理有四个功能（土地权属、土地估价、土地利用和土地开发）（Enemark，2005）。 
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土地储备：调节购买、出售或租赁土地的中介公共制度，旨在提高土地流动性，推动
农村土地市场发展，特别是实现可持续农村土地利用方面的公共政策目标（Versinskas
等, 2020）。

土地整理：由公立主管部门牵头、通过协调土地所有者和使用者对土地地块进行综
合重新分配的依法管理程序，目的是调整农村地区的产权结构，减少土地细碎化，推动扩
大耕地面积，及/或实现包括自然恢复和建设基础设施在内的其他公共目标（Versinskas
等, 2020）。

土地退化零增长：在特定时间和空间尺度及生态系统内，支持生态系统功能和服务
以及提高粮食安全水平所需的土地资源数量和质量保持稳定或有所增长（联合国防治荒
漠化公约，2015）。

土地细碎化：因继承制度、适应生态变化或土地市场运行等原因，将土地逐步分成较
小地块。土地细碎化可能是个人、家庭或组织同时拥有若干个互不相邻的地块；或依继承
或其他分配过程将土地平均分给群体成员，每人拥有较小地块（King 和 Burton，1982）。 

土地治理：用于规范土地获取及利用决策的制定、决策的实施和执行以及土地利益
纠纷管理方式的规则、过程和结构（Palmer，Fricska 和 Wehrmann，2009）。 

土地分配：描述将地块权利分配给个人或家庭、社区或企业层面上的各类群体的过程
（正式或非正式）（粮农组织，2002）。

土地市场：土地市场是土地权利交易的场所，通常按照约定的货币价格进行交易
（Mahoney，Dale 和 McLaren，2007）。

土地登记：对法律认可的土地利益予以官方记录，通常作为地籍制度的一部分。从法
律角度来看，要将契据登记和产权登记区分开来：契据登记中，登记处登记的文件是产权
的凭证；而产权登记中，土地登记簿本身就可以作为主要凭证（LANDVOC，2022）。

土地权属：指根据法律或习俗约定，个人或群体同土地的关系。土地权属是一套由社
会发明、用以约束行为的制度。土地权属规定了如何授予土地的使用、控制和转让权利，
以及相关的责任和限制。简而言之，土地权属制度确定由何人在何种情况及多长时间内
使用何种资源(粮农组织，2002）。

土地估价：估测土地经济价值的过程。估价的基础可以是经济、社会或环境属性（粮
农组织，2017d）。
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土地退化零增长举措：一个涵盖若干活动的总体表述，包括着眼于防治荒漠化、土地
退化和干旱的项目、规划、目标、计划、做法、政策援助、意识提高以及其他活动。 

主要权属权利:在习惯权属制度中，主要权属权利的保障途径包括最早在未使用土
地上定居，或由创始家族向群体成员直接分配土地。主要权利人基本上是永久性持有权
利，可自主决定土地利用，也可以通过继承转让权利（粮农组织，2022；Schoonmaker 
Freudenberger，2000）。 

私有土地：由非国家自然人或法人或企业完全控制或所有的土地（粮农组织，2002）。

公有土地：政府或其他公立机构控制或所有的土地（粮农组织，2012）。

次要权属权利:根据共同商定的条件和条款从主要权利人处获得的权利。此种权
利可以是短期季节性地使用特定资源，也可以是关于资源使用的长期协议（粮农组
织，2022；Schoonmaker Freudenberger，2000）。

可持续土地管理：利用包括土壤、水、动物和植物在内的土地资源进行生产，满足不
断变化的人类需要，同时确保这些资源的长期生产潜力，保持资源的环境功能（粮农组
织，2015c；Verburg等，2019）。

虑及权属的土地利用规划：一种同时着眼于土地利用规划与土地权属保障的方式。
虑及权属的土地利用规划是指将特定的权属目标纳入规划过程，在特定地区实施规划的
同时要考虑到改善权属保障以及其他目标（GLTN，2021）。 

权属保障：权属保障是指保证持续拥有或使用权利，不论借由正式权利、习惯权利还
是其他形式加以保障（AGROVOC，2022）。

自愿或基于多数同意的土地整理：若采用基于多数同意的方式，则应由能够代表土
地整理项目中多数土地的多数合格土地拥有人决定调整方案的执行 - 同时确保依法实施
保障措施，充分保护合法权属权益。若采用自愿方式，则土地整理活动仅应考虑愿意配合
的土地所有人（Versinskas等，2020）。
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