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长期以来，土地问题一直是尼泊尔政治与经济的核心议题。争取土地的斗争也是争取正义的斗

争，其历史充分揭示了改革承诺与精英掌权现实之间的长期矛盾。近期尼泊尔Z世代的反抗运动

，其中一个原因也是青年和工薪阶层很难获取资源和权力，这导致农业环境恶化、大规模移民，

与此同时，国内就业机会也十分有限。科学的土地改革才能从根本上解决问题。但是，在“土地银

行”或农业外国直接投资以及合同农业的名义下，出现了许多虚假的解决方案。2025年《土地法》

修正案，实质上仍是将土地商品化的延续，，而非保护可耕地或保障生产者的土地获取权。 

 

封建制度残留与无效改革 

1950年代以前，尼泊尔曾经存在封建土地所有制。土地集中在王室、拉纳家族、贵族精英以及强

大的宗教信托（guthi）手中。绝大多数人口作为佃农、契约劳工（kamaiya）或非正式的佃分农工

作，难以打破贫困与剥削的循环。 
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为解决这个问题，1964 年《土地改革法》应运而生。当时的国王马亨德拉政府（Mahendra）承诺通

过设定土地所有上限和保障佃农权利来重新分配土地。然而，如全尼泊尔农民联合会（ANPFA）等

组织所记录，这次改革只是官僚作秀。漏洞规避上限和系统腐败使地主通过将土地转移到多个家

庭成员名下。结果，实际上很少土地被重新分配，根本性的不平等结构依旧存在。此后60年里，尼

泊尔再无真正意义上的土地改革。 

 

民主制度与农业危机 

1990年后实行的多党民主制度未能兑现全面土地改革的承诺。这一失败成为毛派武装起义（

1996 –2006）的主要推动力，毛派力量正是建立在农业危机基础上的。农民因改革希望屡屡破灭

，加入了承诺进行革命性土地再分配的运动。2006年的《全面和平协议》这种压力具体体现，自

此国家承诺实施“科学土地改革”。 

2015年宪法确立了边缘群体享受财产、住房和粮食主权的权利（尼泊尔宪法，2015，第51条）。然

而十年过去，宪法落实依然遥遥无期。双重所有权、不安全的佃农权利和不完善的土地登记问题

依然存在，数百万农民仍然缺乏安全的土地使用权。 

实际上，自1990年代以来，土地委员会曾一再成立。但它们往往只是象征型地将土地分配给少数

干部，许多委员会甚至连一公顷土地都未能分配。这种状况削弱了社会对土地改革的整体呼声。 

 

结构性危机：土地分割、集中与侵占 

如今，尼泊尔的农业体系正面临双重危机：一方面土地规模不断萎缩，另一方面土地所有权与控

制权不平等持续存在。 

土地持有量下降与分割 

根据2021/22年全国农业抽样普查，农村土地的平均持有量已降至0.54公顷，而2011/12年为0.66
公顷。更严重的是，平均地块面积仅为0.19公顷。这种土地过度分割使现代农业难以维持，迫使

青年离开农业，转而寻求海外就业机会。 

可耕地减少 

同一普查显示，2011/12至2021/22年间，耕地总面积减少了12.2%，约损失307,229公顷可耕地。

这一现象源于无规划的城市化、基础设施扩张，以及因劳动力外流与农业忽视而导致的休耕地面积翻

倍。 

系统性土地侵占 

当小农在土地碎片化中艰难维持生计时，权势精英却通过非法手段不断积累土地。诸如吉里·班杜

茶园（Giri Bandhu Tea Estate）案等重大丑闻揭示了政客、官僚与商界精英之间的系统性勾结，
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他们通过非法交易将公共和国有土地转为私有。在吉里·班杜茶园案中，最高法院撤销了政府允许

茶园交换大量土地的决定，理由是违反《土地法》（Rising Nepal，2023）。 

 

2025 年土地修正案与土地银行的风险 

新通过的《2025年部分尼泊尔土地相关法案修正案》被政府宣传为解决土地问题的进步举措。然

而，包括全尼泊尔农民联合会在内的农民组织认为其为新自由主义方案，只会加剧农业危机。 

修正案引入了若干重要条款包括： 

1.​ 土地银行合法化：修正案为政府建立土地银行提供法律依据，以管理“闲置”或休耕土地。

政府声称，这些土地银行将促进集体耕作并规范土地使用，但批评者认为，这只是“对政

治问题的技术性解决”（Via Campesina，2024）。 
2.​ 禁止上限土地进行房地产开发：修正案在法律上限制超过法定上限土地的房地产开发。

但若缺乏政治执行力，几无效果。 
3.​ 超额土地流通：批评者担心，修正案可能使过去的非法占地合法化，并通过土地银行创造

新的渠道，让公共土地或超出上限的土地能够被“流通”或出租。 

 

从再分配到商品化 

根据全尼泊尔农民联合会与农民之路（La Via Campesina ）的观点，土地银行的引入从根本上将

土地议题的讨论方向，从以正义为基础的再分配，转向土地的商品化与金融化。 

土地银行模式的结果： 

1.​ 违规行为合法化：如果超过法定上限的土地或公共土地可以通过土地银行进行流通，过去    
的非法占地和违规分配可能因此获得合法性，从而削弱土地改革的精神。 

2.​ 加剧不平等：土地银行本质上偏向拥有大量资本的承租者，他们有能力租赁大面积土地。

缺乏资本和制度渠道的农民及无地劳工将被排除在外。该模式更优先考虑投资者，而非依

赖土地维持生计的人群。 
3.​ 重新定义“闲置土地”：政府建立土地银行的理由是动员“闲置土地”。然而，正如许多农民

倡导者指出，许多土地休耕并非因闲置，而是由于劳动力、资源或资金不足，从而剥夺了

贫困家庭的土地使用权。 
4.​ 集中化管理：修正案进一步强化了土地管理的中央集权，边缘化了地方政府和社区机构，

而后者在解决土地争端和保障公平使用权方面更具优势。 

 

真正的土地改革应意味着什么 
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真正的土地改革必须回归宪法赋予的公平正义与再分配使命。由农民运动倡导的真正进步议程

应包括： 

1.​ 优先再分配：识别并将超过法定上限的公共土地、宗教信托（guthi）土地以及非法占有的

土地重新分配给无地者、妇女、达利特群体和原住民。优先提供安全的土地所有权，而非

临时租赁。 
2.​ 保障土地占有权：制定并严格执行法律，赋予分成农和佃农合法所有权，保护他们免受任

意驱逐。 
3.​ 透明与去中心化治理：数字化土地登记信息并向公众开放，依法处理土地侵占丑闻，并赋

权地方政府管理土地分配事务。 
4.​ 保护可耕地：严格限制农业用地转为城市或商业用途，将土地政策与农业发展战略和粮食

主权目标结合起来。 

 

结论 

2025年土地修正案为土地商业化打开了大门。它将推动土地银行议程，标志着与半个世纪以来

为土地正义而斗争的方向背离。这一举措有可能加剧农民及边缘群体长期抗争的结构性不平等。 

土地银行模式不仅不再是正义与粮食主权的工具，反而可能成为剥夺性积累的手段，把市场力量

的优先级置于数百万人的生计之上。正如尼泊尔历史一再证明的那样，表面化改革无法解决农业

问题；唯有致力于再分配、保障安全和实现正义，才能兑现宪法对人民的承诺。 

然而，最近提交议会的法案也遭到批评。一些议员担心，该法案将有利于土地黑帮，而非原本的

目标受益人。尽管如此，法案仍被通过。为加快立法而施加的压力，也在联盟内部引发了部分冲

突。该法案旨在系统化土地分配，并终结非法定居点。尼泊尔的政治动荡与国内正在进行的类似

改革和项目相关，这些改革并非为了尼泊尔人民的利益，而是作为新自由主义改革的一部分，为

企业和全球资本服务。 
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