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　 　 内容提要　 大部分非洲国家存在双重土地制度ꎬ 并且传统土地制度的适

用范围明显大于国家土地制度ꎮ 加纳近 ８０％的土地属传统土地ꎬ 由此该国欲

通过土地改革提高生产效率并实现社会公平ꎬ 改革传统土地的管理制度是关

键ꎮ 殖民者入侵前ꎬ 传统土地制度是一套管理社会的习惯规则ꎬ 而经殖民统

治改造后ꎬ 则演变为服务于统治阶级利益的管理制度ꎮ 加纳独立后ꎬ 实施了

土地国有化和私有化两轮改革ꎬ 但因为没有充分关切到酋长阶层利益的改革

而屡屡遭受挫折ꎮ 近年来ꎬ 加纳试图将传统的管理经验与现代管理技术融合

起来ꎬ 重新打造传统土地制度ꎮ 酋长治下的传统土地制度具有特殊的管理功

能和政治价值ꎬ 这是其在加纳长期存在并延续的根本原因ꎮ 但是ꎬ 传统力量

的畸形发展也不利于国家建构稳定的政治、 经济和社会秩序ꎮ 未来ꎬ 如何在

恢复传统的基础上ꎬ 完成传统土地管理制度的现代化转型ꎬ 将是加纳土地改

革的重点议题ꎮ
关 键 词　 加纳　 传统土地制度　 酋长　 土地改革
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理研究员 (昆明　 ６５０５００)ꎮ

土地制度是一套社会管理办法ꎬ 但本质上还是一项政治制度ꎮ 围绕土地

分配、 使用、 继承和流转而建立起来的规则与管理体系ꎬ 构成了有关国家政

治、 经济乃至社会运行的基本架构ꎮ 非洲国家在土地制度方面的一个普遍共
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同点是国家土地制度 ( Ｓｔａｔｉｓｔ Ｌａｎｄ Ｒｅｇｉｍｅｓ) 与传统土地制度 ( Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ
Ｌａｎｄ Ｒｅｇｉｍｅｓ)① 双轨并行ꎬ 并且传统土地制度的适用范围和覆盖人群更为广

泛ꎮ 加纳同样实行双重土地管理制度ꎬ 全国有 ７９ ６％的土地是按照传统制度

管理的传统土地ꎮ② 加纳独立初期ꎬ 国家人口规模小而土地又相对富余ꎬ 原有

的双重土地制度尚能维持运转ꎮ 但是ꎬ 随着加纳经济发展、 人口增长、 城市

化、 土地商品化等因素的影响ꎬ 双重土地制度存在的问题越来越突出ꎬ 推动

土地改革的需求更显急迫ꎮ 由于加纳绝大部分土地是传统土地ꎬ 并且在这些

土地上并没有建立清晰且完善的管理制度ꎬ 因此土地改革的空间和潜力主要

集中在传统土地和传统土地制度方面ꎮ
学界以非洲国家土地问题为研究案例ꎬ 就如何改革传统土地制度展开了

研究和讨论ꎬ 形成了三种观点ꎮ 第一种观点支持土地国有化改革ꎮ 马卜贡杰

(Ａｋｉｎ Ｌ Ｍａｂｏｇｕｎｊｅ) 认为非洲国家在土地问题上面临挑战ꎬ 外部力量的干涉、
国内复杂的族群及社会矛盾对国家安全造成不利影响ꎻ 由国家收归全部土地

并进行二次分配ꎬ 有利于化解社会矛盾、 维护国家利益ꎮ③ 并且ꎬ 土地国有化

的突出优点是政府可以集中力量办大事ꎮ 例如ꎬ 恩克鲁玛执政时期征招了大

量农业劳动力进入国有企业ꎬ 这样政府才有能力兴建阿科松博大坝

(Ａｋｏｓｏｍｂｏ Ｄａｍ) 等一系列大型基础设施ꎬ 从而为国家的长期发展奠定

基础ꎮ④
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①

②

③

④

国内对传统土地制度有多种译法ꎬ 包括 “习惯土地” “惯常土地” 或 “传统土地”ꎬ 有非洲学

者认为它就是指 “ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ ｌａｎｄ”ꎬ 本文使用 “传统土地” 的译法以便与 “国家土地” 这一概念进行
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第二种观点支持土地的私有化改革ꎬ 是新自由主义思想的拥趸ꎮ １９８１ 年ꎬ
世界银行和欧美国家认为造成非洲经济危机的根本原因是经济决策的失误ꎬ
而政府的过度干预则阻碍了经济发展ꎬ 因此非洲经济结构需要 “调整”ꎬ 发展

接轨国际市场的出口导向型经济ꎮ 科图拉 (Ｌｏｒｅｎｚｏ Ｃｏｔｕｌａ) 认为ꎬ 经济全球

化带来的大规模土地征用及兼并、 非洲人口快速增长和城镇化会造成一个共

同的结果ꎬ 即土地的商品化程度越来越高ꎮ① 为了适应经济发展形势的需要ꎬ
政府首先要确保私有土地产权的完整性和安全性ꎬ 在此基础上通过市场激励

机制ꎬ 将土地资源配置到最优生产者手中ꎬ 最终实现生产效率的提升和社会

经济的可持续发展ꎮ② 实际上ꎬ 国有化和私有化土地改革各有其优势ꎬ 但缺陷

也很突出ꎮ 土地国有化改革的问题是带有垄断性质的国有企业忽视了市场规

律ꎬ 同时也没有改进生产技术的动力ꎬ 因此很难提升生产效率ꎮ 更严重的是ꎬ
根据行政指令分配土地会导致资源不断向权贵阶层集中ꎬ 进而造成新的社会

不平等ꎮ 土地私有化强调土地产权安全和市场激励作用ꎬ 但带有市场原教旨

主义色彩的改革计划在非洲水土不服ꎬ 完全依赖市场、 资本和自由贸易的经

济改革反而加重了非洲国家的经济困境ꎮ③ 加纳推行土地私有化改革就造成了

贫富差距扩大、 恶性通胀和粮食生产下降等问题ꎬ 抵消了大部分经济发展红

利并引发社会不满ꎬ 迫使其反思本国的土地政策和经济发展方针ꎮ④

第三种观点支持折中主义路线ꎬ 讨论改进传统土地制度的可能性和可行

性ꎬ 走既不国有化又不完全私有化的 “第三条道路”ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 布迪

厄 (Ｐｉｅｒｒｅ Ｂｏｕｒｄｉｅｕ)、 科尔曼 (Ｊａｍｅｓ Ｓａｍｕｅｌ Ｃｏｌｅｍａｎ) 等人提出的社会资本

理论 (Ｓｏｃｉａｌ Ｃａｐｉｔａｌ Ｔｈｅｏｒｙ) 引起了非洲学者的关注ꎮ 与此同时ꎬ 国有化和私

有化土地改革在非洲遭遇的挫折ꎬ 更坚定了非洲学者对本土文化与传统制度
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的信心ꎬ 转而开始研究传统土地制度存在的合理性和必然性ꎮ① 他们认为传统

土地产权的模糊性、 口头协商的土地交易模式、 道德价值高于经济秩序等被

西方视为缺陷的问题ꎬ 恰恰是传统土地制度的优势所在ꎬ 这些传统的行为习

惯和规则是非洲人保障自身福利并维护社会秩序的独特方法ꎮ② 部分欧洲学者

也认为ꎬ 照搬西方多元法律体系的做法不符合非洲现实ꎬ 加纳的当务之急是

对传统土地制度进行调整和改造ꎬ 解决人地关系的矛盾ꎮ③ 值得注意的是ꎬ 对

加纳传统土地制度的研究或集中在社会文化层面ꎬ 或是欧美学者基于外部观

察者的视角开展的分析ꎮ④ 少有研究从加纳内部的政治结构和社会管理的角度

出发ꎬ 分析传统土地制度在历次土地改革中保持长久生命力的原因ꎬ 而这将

是本文重点探讨的问题ꎮ
土地制度改革是民族国家建构进程中的关键步骤ꎬ 也是促进经济发展、

保障粮食安全的重要动力ꎬ 因此许多非洲国家将土地改革作为重大工作事项

加以推进ꎮ⑤ 如何确定传统土地的产权属性、 分配办法和管理程序ꎬ 是各国土

地改革计划中绕不开的议题ꎮ 加纳作为撒哈拉以南非洲最早独立的国家ꎬ 先
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科尔曼基于社会资本的视角研究社会结构ꎬ 认为社会关系不仅是社会结构的一部分ꎬ 更是一

种社会资源和资本ꎬ 而将权威授予具有超凡魅力的领导人ꎬ 则可以降低集体行动所需的社会资本并建

立社会规范ꎬ 非洲学者从中认识到传统制度存在的合理性ꎬ 认为传统土地制度可以实现自我革新以适

应当代社会发展的需求ꎬ 参见 [美国] 詹姆斯Ｓ 科尔曼著: «社会理论的基础»ꎬ 邓方译ꎬ 社会科学
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后进行过土地国有化和私有化两轮改革ꎬ 一度将削弱传统力量作为推进改革

的主要路径ꎮ 然而ꎬ 传统权威和传统土地制度的地位及影响并未因此动摇ꎬ
还反而获得了国家宪法的接受和承认ꎮ① 基于此ꎬ 本文将以加纳传统土地制度

为研究对象ꎬ 探讨其强大生命力的根源所在ꎬ 并分析其未来改革的方向及可

能的影响ꎮ

一　 传统土地制度的再造、 改革与当代适应

加纳存在 ４ 种产权形式的土地ꎬ 分别是国有土地、 私有土地、 国控托管

土地 (Ｖｅｓｔｅｄ Ｌａｎｄ) 和传统土地ꎮ② 除传统土地外ꎬ 其他 ３ 种形式的土地都按

照国家成文法律进行管理ꎬ 隶属国家土地制度管理ꎮ 各产权属性土地的地理

分布不同ꎬ 绝大部分城市土地属于国有土地ꎬ 殖民时代遗留下来的种植园多

为私有土地ꎬ 而广大农村及城郊地区土地是传统土地ꎮ 尽管存在多种产权形

式的土地ꎬ 但加纳的土地所有制仍然以酋长控制的传统土地为主ꎬ 因此如何

改革传统土地制度一直是土地改革的核心议题ꎮ
(一) 从旧传统转向新传统: 传统集体土地的酋长私有化

殖民者入侵前ꎬ 加纳本土社会看重土地的精神意义和社会价值ꎬ 但没有

将土地视为个人财产的观念ꎮ 在实行酋长制度的地区ꎬ 尽管酋长是地方社会

的实际管理者ꎬ 但酋长行使权力的过程受到 “传统领导制度” ( Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｏｆ
Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ) 的监督ꎮ 具体而言ꎬ 如果酋长希望出售土地ꎬ 必须首

先与长老委员会 (Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｅｌｄｅｒｓ) 进行磋商并获得批准ꎬ 否则酋长不能私

自售卖土地或做出任何与此相关的政治经济决策ꎮ③ 在没有形成酋长制度的地
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政府作为受托方ꎬ 代替本地社群履行土地管理职责ꎬ 这类土地的收入首先上交给国土委员会下属机构
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区ꎬ 氏族或家族主要通过口头协商和集体决策的方式管理土地ꎬ 分享权力的

传统规则可以有效限制个人垄断土地ꎮ 此外ꎬ 加纳许多族群或氏族在前殖民

时期就已建立了废黜酋长的制度ꎬ 如阿萨夫 (Ａｓａｆｏ) 民间团体ꎬ 其重要的政

治功能就是表达民意和启动 “废酋” 程序ꎮ①

殖民统治建立后ꎬ 殖民政府实施的政策深刻改变了非洲人管理土地的模

式ꎮ １８９４ 年和 １８９７ 年ꎬ 殖民政府相继颁布 «皇家土地法案» (Ｃｒｏｗｎ Ｌａｎｄｓ
Ｂｉｌｌ) 和 «公共土地法案» (Ｐｕｂｌｉｃ Ｌａｎｄｓ Ｂｉｌｌ)ꎬ 试图 “合法” 占有当地人的

土地ꎮ② 尽管此举在黄金海岸本土酋长和社会组织的激烈抵抗下失败ꎬ 但私有

土地产权的概念被引入ꎮ③ 在殖民地管理方面ꎬ 殖民政府吸纳传统领袖参与行

政管理ꎬ 将传统精英塑造为政府与本土居民的 “中间人”ꎮ④ 为确保间接统治

安全稳定的运作ꎬ 较高级别的酋长全部由殖民政府任命ꎮ 对于那些没有建立

酋长制度的地区ꎬ 殖民政府直接将愿与殖民政府合作的地方强人任命为酋

长ꎮ⑤ １９２７ 年殖民地总督格吉斯伯格 (Ｇｏｒｄｏｎ Ｇｕｇｇｉｓｂｅｒｇ) 上任后ꎬ 酋长地位

除了在殖民地法律层面得到承认和保护之外ꎬ 其行政权和司法权也被加强ꎮ
１９３５ 年和 １９４４ 年ꎬ 殖民地先后通过 «阿散蒂本土法院条例» (Ａｓｈａｎｔｉ Ｎａｔｉｖｅ
Ｃｏｕｒｔｓ Ｏｒｄｉｎａｎｃｅ) 和 «殖民地本土法院条例» (Ｃｏｌｏｎｙ Ｎａｔｉｖｅ Ｃｏｕｒｔｓ Ｏｒｄｉｎａｎｃｅ)ꎮ
殖民政府基于这两项法规建立本土法院ꎬ 法庭成员主要由酋长组成ꎬ 任职酋长

享受政府给予的工资待遇ꎬ 援引本土习惯法裁决土著社会的各类纠纷ꎮ⑥

殖民统治者一方面引入私有土地观念ꎬ 另一方面又强化本土酋长的权力ꎬ
这些看似相互冲突的举措ꎬ 实际上是为了控制土地而精心设计的方案ꎮ 殖民

统治建立后ꎬ 尽管前殖民时期的长老委员会得以保留ꎬ 但其成员已经完全改
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Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｂｏｏｎｅꎬ Ｐｒｏｐｅｒｔｙ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｏｒｄｅｒ ｉｎ Ａｆｒｉｃａꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ: Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
２０１３ꎬ ｐ ２７

Ｆｒａｎｋｌｉｎ Ｏｂｅｎｇ － Ｏｄｏｏｍꎬ Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｇｈａｎａ: Ａ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｐｏｓｔｃｏｌｏｎｉａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ
Ａｐｐｒｏａｃｈ”ꎬ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｒａｄｉｃａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｖｏｌ ４８ꎬ Ｎｏ ４ꎬ ２０１５ꎬ ｐ ６６６

[美国] 罗杰Ｓ 戈京著: 前引书ꎬ 第 ７５ 页ꎮ
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由酋长任命ꎮ 殖民者对传统制度的改造ꎬ 解除了酋长在地方层面行使土地权

力的限制ꎬ 酋长可以根据个人意愿而随意更改传统的土地管理规则ꎮ 此后ꎬ
酋长可以独自完成有关传统土地的交易决策ꎬ 而殖民政府和外国投资者趁机

以低价向酋长购买或租借具有投资价值的土地ꎮ① 尽管酋长通过土地谋取私利

的行径可能面临被废黜的风险ꎬ 但殖民政府支持酋长权力地位的方针政策ꎬ
导致传统制度中的民主成分被削弱ꎬ 而在位酋长的盘剥行为则更加猖獗ꎮ②

以殖民政府利益为准绳、 以酋长为核心建立起来的土地管理规则被称为

“新传统土地制度” (Ｎｅｏｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｎｄ Ｒｅｇｉｍｅｓ)ꎮ③ 前殖民时期的传统土地

制度是本地居民为处理矛盾、 维持社会稳定而建立的惯例和准则ꎬ 各地各社

群间不存在统一的规则和标准ꎮ 殖民统治建立后ꎬ 原本各地差异明显的传统

土地制度反因 “殖民政府—酋长” 的政治结构而被统一起来ꎬ 成为服务于统

治方利益的制度工具ꎮ④ 一些研究者由此认为ꎬ “殖民时期新创立的 ‘土地习

惯法’ 据称以传统为依据ꎬ 其合法性可能来自古老习俗ꎮ 它在何种程度上反

映了当时的社会状况ꎬ 又或者是殖民地官员与非洲领导人共同的创造已

无法确定”ꎮ⑤ 加纳学者更是直接将此制度称为 “英国传统土地法” (Ｂｒｉｔｉｓｈ
Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｗｓ)ꎮ⑥

随着私有土地产权对传统土地制度的改造ꎬ 双重土地制度形成ꎮ 此后ꎬ
殖民政府及外国投资者购买的土地成为私有土地ꎬ 按照英式产权法管理ꎬ 余

下的土地则依然是酋长管理的传统土地ꎮ 在殖民者的 “私有土地” 上ꎬ 以种

植园和采矿业为主的出口导向型经济发展起来ꎮ 然而ꎬ 随着经济的发展以及

工业化的需求ꎬ 加纳的城市化进程加速ꎬ 原本泾渭有别的 “私有土地” 和

“传统土地” 出现交叉和重叠ꎬ 有关土地归属的矛盾和争议在殖民统治末期已

２８

①

②

③
④

⑤

⑥

Ｋｏｊｏ Ａｍａｎｏｒꎬ “Ｔｈｅ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｆａｃｅ ｏｆ Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｎｄ Ｔｅｎｕｒｅ ”ꎬ ｉｎ Ｊａｎｉｎｅ Ｍ Ｕｂｉｎｋ ａｎｄ Ｋｏｊｏ
Ｓ Ａｍａｎｏｒ ｅｄｓ ꎬ Ｃｏｎｔｅｓｔｉｎｇ Ｌａｎｄ ａｎｄ Ｃｕｓｔｏｍ ｉｎ Ｇｈａｎａ: Ｓｔａｔｅꎬ Ｃｈｉｅｆ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｉｔｉｚｅｎꎬ Ｌｅｉｄｅｎ: Ｌｅｉｄｅｎ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００８ꎬ ｐｐ ７８ － ７９

李安山著: «殖民主义统治与农村社会反抗———对殖民时期加纳东部省的研究»ꎬ 湖南教育出

版社ꎬ １９９９ 年版ꎬ 第 ７０ 页ꎮ
Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｂｏｏｎｅꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ２８
Ｃａｒｏｌａ Ｌｅｎｔｚꎬ “ Ｉｓ Ｌａｎｄ Ｉｎａｌｉｅｎａｂｌｅ? Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ａｎｄ Ｃｕｒｒｅｎｔ Ｄｅｂａｔｅｓ ｏｎ Ｌａｎｄ Ｔｒａｎｓｆｅｒｓ ｉｎ Ｎｏｒｔｈｅｒｎ

Ｇｈａｎａ”ꎬ Ａｆｒｉｃａꎬ Ｖｏｌ ８０ꎬ Ｎｏ １ꎬ ２０１０ꎬ ｐ ７４
[英国] Ｅ 霍布斯鲍姆、 Ｔ 兰格著: «传统的发明»ꎬ 顾杭、 庞冠群译ꎬ 译林出版社ꎬ ２００４

年版ꎬ 第 ３２２ 页ꎮ
Ｆｒａｎｋｌｉｎ Ｏｂｅｎｇ － Ｏｄｏｏｍꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ６６６
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经有所显现ꎮ 例如ꎬ 阿克拉在 １９５５ 年后已经出现用地紧张的问题ꎬ 并且人口

快速增长拉高了食品价格ꎬ 而工业经济和城市化进程又不断蚕食农用地ꎮ 尽

管土地供需极不平衡ꎬ 但酋长为了满足其私利仍不断对外售卖传统土地ꎬ 同

时还不断逼迫佃户 “归还” 土地以方便出售ꎬ 这种行径直接引发了佃户与酋

长的激烈冲突ꎮ①

(二) 新传统的强大韧性: 对酋长私有土地失败的国有化改造

加纳独立初期ꎬ 殖民时代遗留的土地矛盾不断升级ꎮ 恩克鲁玛政府立即

着手推动土地国有化进程ꎬ 并试图削弱酋长在国家中的特权地位ꎮ １９５８ ~
１９６２ 年ꎬ 加纳议会先后通过 ３ 部改革传统土地制度的法案ꎬ 宣布所有土地均

为国家财产ꎬ 并要求酋长把收取土地管理费的权力移交给地方政府ꎮ② 在管理

机构上ꎬ 建立传统土地管理办公室 (Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｏｒ ｏｆ Ｓｔｏｏｌ Ｌａｎｄｓꎬ
ＯＡＳＬ)ꎬ 负责监管传统土地交易并统一收取土地交易费ꎮ 在农业生产上ꎬ 恩

克鲁玛倡导在农村地区兴建国有农场和农业生产合作社ꎬ 以国家主导的集体

劳动制替代酋长管理制ꎮ 然而ꎬ 恩克鲁玛的国有化政策经济效果不佳ꎬ 农产

品产量不升反降ꎬ 再加上当时国际市场上可可价格暴跌ꎬ 国家财政赤字严重

并陷入经济危机ꎮ③ 同时ꎬ 由于国有化政策损害了酋长阶层和知识精英的既得

利益ꎬ 两者建立了强大反对派联盟ꎬ 改革面临的阻力不断增强ꎮ④

１９６６ 年加纳军事政变后ꎬ 土地国有化改革戛然而止ꎮ 加纳进入军政府和

文官政府交替执政的动荡期ꎮ 在这一时期ꎬ 加纳政府一直未能推出系统性的

土地管理办法ꎬ 只是在政策法规方面对土地制度做出一些微调ꎮ １９６６ 年全国

解放委员会 (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌｉｂｅｒａｔｉｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ) 上台执政后ꎬ 废除国有农场和农业

生产合作社ꎬ 酋长在国家管理体系中的地位重新恢复ꎮ １９７１ 年ꎬ 进步党

(Ｐｒｏｇｒｅｓｓ Ｐａｒｔｙ) 执政时期通过了 «第 ３７０ 号酋长法案»(Ｃｈｉｅｆｔａｉｎｃｙ Ａｃｔ Ｎｕｍｂｅｒ
３７０)ꎬ 其中第 １５ 条明确规定政府没有介入酋长事务的权力ꎮ⑤ １９７２ ~ １９８１

３８

①

②
③
④

⑤

Ｃｏｌｌｉｎｓ Ａｄｕ － Ｂｅｍｐａｈ Ｂｒｏｂｂｅｙꎬ “Ｌａｎｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔｓ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ｇｈａｎａ: Ａ Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎ ｏｆ Ｍｕｌｔｉｐｌｅ
Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐｓ ｏｆ Ｌａｎｄ ａｎｄ Ｕｓｕｆｒｕｃｔ Ｒｉｇｈｔｓ ｔｏ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ”ꎬ ｉｎ Ａｄｅｏｙｅ Ｏ Ａｋｉｎｏｌａ ａｎｄ Ｈｅｎｒｙ Ｗｉｓｓｉｎｋ ｅｄｓ ꎬ
Ｔｒａｊｅｃｔｏｒｙ ｏｆ Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｐｏｓｔ － Ｃｏｌｏｎｉａｌ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｔｅｓ: Ｔｈｅ Ｑｕｅｓｔ ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ
Ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｃｈａｍ: Ｓｐｒｉｎｇｅｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ ＡＧꎬ ２０１９ꎬ ｐ １４２

Ｍｉｌｌｉｃｅｎｔ Ａｗｉａｌｉｅ Ａｋａａｔｅｂａꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ２
[美国] 罗杰Ｓ 戈京著: 前引书ꎬ 第 １３１ 页ꎮ
Ｒａｙｍｏｎｄ Ａｂｄｕｌａｉꎬ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ Ｌａｎｄｈｏｌｄｉｎｇ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｓｕｂ － Ｓａｈａｒａｎ Ａｆｒｉｃａ: Ａ Ｃａｓｅ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ

Ｇｈａｎａꎬ Ｓａａｒｂｒｕｃｋｅｎ: Ｌａｍｂｅｒｔ Ａｃａｄｅｍｉｃ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１０ꎬ ｐ １５８
Ｆａｙｔｈ Ｒｕｆｆｉｎꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ９９
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年ꎬ 救国委员会 (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｄｅｍｐｔｉｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)、 最高军事委员会 ( Ｓｕｐｒｅｍｅ
Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ) 两届军政府又重新恢复恩克鲁玛时期的国有化政策ꎬ 践行国

家领导的计划经济发展模式ꎮ 加纳 “自给自足” 的农业发展策略一度为国家

创造了 ２ 亿美元的贸易顺差ꎬ 并降低了酋长在农业生产管理方面的作用ꎮ 但

好景不长ꎬ １９７３ 年以后由于军政府内部的管理混乱和连年旱灾ꎬ 加纳再次陷

入严重的经济危机ꎬ 军政府被迫于 １９７９ 年下台ꎮ
加纳经济自 １９６０ 年后陷入停滞ꎬ 特别是在 １９７２ ~ １９８１ 年十年间ꎬ 国内生

产总值和农业生产总值均呈现负增长态势ꎮ 加纳的问题反映了当时非洲整体

的经济情况ꎬ 世界银行认为非洲经济衰退的原因在于政府全面干预经济ꎬ 进

而推出针对非洲国家的结构调整计划ꎮ① １９８３ 年ꎬ 罗林斯 (Ｊｅｒｒｙ Ｒａｗｌｉｎｇｓ) 政

府在寻求苏联援助无果的背景下ꎬ 接受了世界银行和国际货币基金组织联合

推出的改革计划ꎮ 在农业和土地问题领域ꎬ 保护土地产权和发挥市场作用是

结构调整计划的核心ꎮ １９８６ 年ꎬ 加纳通过 «土地业权注册法» ( Ｌａｎｄ Ｔｉｔｌｅ
Ｒｅｇｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｌａｗ)ꎬ 尝试确认每块土地的产权ꎻ １９９２ 年国家宪法正式承认传统

法和传统土地的合法性ꎬ 并规定酋长是管理传统土地的受托人ꎬ 而国家公共

土地由国土委员会 (Ｌａｎｄｓ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ＬＣ) 负责管理ꎮ② １９９３ 年ꎬ 加纳建立

土地与自然资源部ꎬ 专门管理国家的土地资源ꎮ １９９４ 年ꎬ 传统土地办公室并

入土地与自然资源部统一管理ꎮ １９９９ 年ꎬ 加纳公布了由世界银行指导设计的

“土地管理计划” (Ｌａｎｄ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｐｒｏｊｅｃｔꎬ ＬＡＰ)ꎬ 制订了未来 ２０ 年土地

制度改革的总体规划ꎬ 继续将保护土地产权安全作为计划要点ꎻ 同年加纳政

府出台 «国家土地政策» (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ)ꎬ 同意开放土地交易市场ꎬ 并

规定传统土地的交易依据传统法进行ꎮ③ 至此ꎬ 对酋长私有土地的国有化改造

均以失败告终ꎮ
(三) 新传统嫁接现代产权: 对酋长私有土地的市场化改造

结构调整计划是新自由主义改革思想的集中体现ꎬ 该计划在土地问题上

４８

①

②

③

[加纳] 达科夸贝纳奥普库著: «加纳政府与企业间关系史: １９８２—２００８»ꎬ 刘少楠译ꎬ
民主与建设出版社ꎬ ２０１４ 年版ꎬ 第 ２ 页ꎮ

“Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｔｈｅ Ｆｏｕｒｔｈ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｇｈａｎａ ( Ｐｒｏｍｕｌｇａｔｉｏｎ ) Ｌａｗꎬ １９９２ ”ꎬ ＣｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎＮｅｔꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｎｅｔ ｏｒｇ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / Ｇｈａｎａ％２０Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｐｄｆꎬ ２０２１ － ０３ － ２５

Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｌａｎｄ ａｎｄ Ｆｏｒｅｓｔｒｙ ｏｆ Ｇｈａｎａꎬ “Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ”ꎬ Ｃｌｉｅｎｔｅａｒｔｈꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ
ｃｌｉｅｎｔｅａｒｔｈ ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ｌｉｂｒａｒｙ / １９９９ － ０６ － ０１ － ｎａｔｉｏｎａｌ － ｌａｎｄ － ｐｏｌｉｃｙ － １９９９ － ｅｘｔ － ｅｎ ｐｄｆꎬ
２０２０ － １１ － ２０
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的基本逻辑是保证土地产权安全ꎬ 进而激励土地投资和农业生产ꎬ 最终通过

对外贸易拉动经济发展、 改善社会民生ꎮ 加纳一直被国际组织视为非洲国家

克服经济衰退的 “样板国家”ꎮ 为了扩大示范效应ꎬ 世界银行、 加拿大国际开

发署、 英国国际发展部等机构联合资助加纳的土地改革ꎬ 按计划分两阶段逐

步推进土改ꎮ①

２００３ 年 “土地管理计划” 第一阶段项目正式实施ꎬ 主要从法律和机构改

革两方面入手ꎮ 在法律层面ꎬ 以国家名义公布 «土地法» (Ｌａｎｄ Ｌａｗ)ꎬ 整合

国内各地、 各种类型的土地法规ꎮ 在组织机构方面ꎬ 推进土地管理机构改革ꎬ
具体包括重整国土委员会、 扩建传统土地秘书处 (Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｎｄ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔｓꎬ
ＣＬＳ)、 创建土地管理委员会 (Ｌａｎｄ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓꎬ ＬＭＣｓ)ꎮ 国土委

员会是国家层面的土地管理机构ꎬ ２００８ 年通过 «国土委员会法案» (Ｌａｎｄｓ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ａｃｔ) 重组ꎬ 负责土地产权的登记和注册、 土地估价、 土地测绘和

国有土地管理四大项业务ꎮ 传统土地秘书处是地方层面的自主管理机构ꎬ 其

成员由各地区的酋长、 族长和家长等传统精英组成ꎬ 组织功能是对传统土地

进行规范化和常态化管理ꎬ 同时保证传统土地交易的公正性、 效率和透明度ꎮ
目前ꎬ 该组织已在全国设立了 ８７ 个分秘书处ꎮ② 土地管理委员会是传统土地

秘书处的联系和协调单位ꎬ 理论上其成员应由土地所有者组成ꎬ 机构定位是

传统土地秘书处中的 “董事会”ꎬ 同时具有监督管理传统土地秘书处的

功能ꎮ③

加纳土地改革的第一阶段项目至 ２０１０ 年结束ꎮ 基于 “土地管理计划” 的

设计理念ꎬ 加纳建成了一个 “去中心化” 的土地管理系统ꎮ 国土委员会代表

国家ꎬ 只负责对土地的登记、 确权、 估价和测绘等重点工作的把控ꎬ 同时国

５８

①

②

③

Ｄａｖｉｄ Ａｎａａｆｏꎬ “Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍｓ ａｎｄ Ｌａｎｄ Ｒｉｇｈｔｓ Ｃｈａｎｇｅ: Ａ Ｃａｓｅ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ Ｌａｎｄ Ｓｔｒｅｓｓｅｄ Ｇｒｏｕｐｓ ｉｎ
Ｔｈｅ Ｎｋｏｒａｎｚａ Ｓｏｕｔｈ Ｍｕｎｉｃｉｐａｌｉｔｙꎬ Ｇｈａｎａ”ꎬ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ４２ꎬ ２０１５ꎬ ｐ ５４０

传统土地秘书处原本是加纳酋长自发创建的土地管理机构ꎬ 此前主要在阿克拉、 库马西和基

比 (Ｋｙｅｂｉ) 三地运行ꎬ «土地管理计划» 推出后ꎬ 鼓励组建更多的传统土地秘书处以实现对传统土地

的规范管理ꎬ Ｓｅｅ Ｓａｍｕｅｌ Ｂ Ｂｉｉｔｉｒ ａｎｄ Ｂａｓｌｙｄ Ｂ Ｎａｒａꎬ “Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｎｄ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔｓ ｉｎ Ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ
Ｇｏｏｄ Ｌｏｃａｌ Ｌａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｉｎ Ｇｈａｎａ”ꎬ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ５０ꎬ ２０１６ꎬ ｐ ５３１

Ａｂｄｕｌ － Ｓａｌａｍ Ｉｂｒａｈｉｍꎬ Ｂｅｒｎａｒｄ Ａ Ａ Ａｋａｎｂａｎｇꎬ Ａｂｒａｈａｍ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｎｕｎｂｏｇｕꎬ Ｅｌｉａｓ Ｄａｎｙｉ Ｋｕｕｓａａｎａ
ａｎｄ Ａｂｕｂａｋａｒｉ Ａｈｍｅｄꎬ “Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｖｅ Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ｍｏｔｉｖａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ｏｆ Ｆｏｒｍｉｎｇ
Ｌａｎｄ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓ ( ＬＭＣｓ) ｉｎ Ｔｈｅ Ｕｐｐｅｒ Ｗｅｓｔ Ｒｅｇｉｏｎ ｏｆ Ｇｈａｎａ”ꎬ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ９９ꎬ
２０２０ꎬ ｐ ３
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土委员会在全国十省建立分委员会开展具体工作ꎮ① 土地的行政管理交由地方

自主ꎬ 酋长、 传统土地秘书处和地方议会联合对传统土地的划界、 交易、 租借、
税收和土地争议等问题进行管理ꎬ 但传统秘书处要接受土地和自然资源部下属部

门传统土地办公室的监督ꎮ 同时ꎬ 政府更加重视土地资源的规划工作ꎬ 要求 “环
境、 科技和创新部”(Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔꎬ Ｓｃｉｅｎｃｅꎬ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎꎬ
ＭＥＳＴＩ) 主管全国的土地规划工作ꎬ 并将其下属机构城乡规划局 (Ｔｏｗｎ ａｎｄ
Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｐｌａｎｎｉｎｇ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔꎬ ＴＣＰＤ) 作为土地规划工作的主要负责单位ꎮ

图 １　 加纳土地管理部门组织结构图

资料来源: 笔者自制ꎮ
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① Ｐａｔｒｉｃｋ Ｂｒａｎｄｆｕｌ Ｃｏｂｂｉｎａｈꎬ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｏｓｅｉ Ａｓｉｂｅｙ ＆ Ｙａａ Ａｓｕａｍａｈ Ｇｙｅｄｕ － Ｐｅｎｓａｎｇꎬ “Ｕｒｂａｎ Ｌａｎｄ
Ｕｓｅ Ｐｌａｎｎｉｎｇ ｉｎ Ｇｈａｎａ: Ｎａｖｉｇａｔｉｎｇ Ｃｏｍｐｌｅｘ Ｃｏａｌｅｓｃｅｎｃｅ ｏｆ Ｌａｎｄ Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ”ꎬ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ
Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ９９ꎬ ２０２０ꎬ ｐ ３
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２０１１ ~ ２０１９ 年是实施 “土地管理计划” 的第二阶段ꎬ 其主要目标是巩固

土地改革成果ꎬ 并在此基础上调和各类土地制度和土地管理机构之间的矛盾ꎮ
２０１６ 年ꎬ 加纳议会审议并通过的 «土地利用和空间规划法案» (Ｌａｎｄ Ｕｓｅ ａｎｄ
Ｓｐａｔｉａｌ Ｐｌａｎｎｉｎｇ Ａｃｔ) 第 ４５ 条规定: “凡是被列入规划的土地ꎬ 都应该按照规

划部门的规划使用ꎬ 不论是传统土地还是国有土地”ꎮ① 同时ꎬ 政府将城乡规

划局改组为土地利用和空间规划管理局 ( Ｌａｎｄ Ｕｓｅ ａｎｄ Ｓｐａｔｉａｌ Ｐｌａｎｎｉｎｇ
Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ)ꎬ 进一步落实按计划开发利用土地的政策要求ꎮ② 在土地管理机构

上ꎬ 加纳继续加强传统土地秘书处和土地管理委员会的机制建设ꎬ 并将土地

管理委员会打造为沟通传统土地管理机制和国家土地管理机制的协调机构ꎮ
２０２０ 年 ７ 月ꎬ 加纳议会通过 «２０１９ 年土地法令» (Ｌａｎｄ Ｂｉｌｌꎬ ２０１９)ꎬ 进

一步对土地所有制和土地管理机构建设做出安排ꎮ 在土地产权方面ꎬ 该法令

更关注保障妇女、 农民、 贫困人口的土地权利ꎬ 同时引入家庭土地所有权的

概念ꎮ③ 在传统土地的争议处理上ꎬ 要求土地管理委员会加强对 “非诉讼纠纷

解决机制” (Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ Ｄｉｓｐｕｔｅ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ) 的推广和运用ꎬ 力求达到降低管理

成本并保护贫农土地权益的效果ꎮ④

二　 传统土地制度的结构与生命力

殖民时期的加纳政治代表曾明确表述过土地与酋长职位之间的关系ꎬ 即

酋长的权力基础是土地ꎬ 他们对人民的影响力通过土地来实现ꎬ 如果土地控

制和管理权从酋长转移到政府手中ꎬ 必将导致传统制度的崩溃ꎮ⑤ 简而言之ꎬ
加纳酋长的权力来源于对土地的控制ꎬ 而传统制度、 传统社会秩序的维系则

有赖于酋长ꎮ 加纳独立初期ꎬ 恩克鲁玛政府曾试图彻底切断酋长阶层与国家

政治的联系ꎬ 但土地改革的实践证明ꎬ 离开传统精英的支持ꎬ 土地改革的各

７８

①

②
③

④
⑤

“Ｌａｎｄ Ｕｓｅ ａｎｄ Ｓｐａｔｉａｌ Ｐｌａｎｎｉｎｇ Ａｃｔꎬ ２０１６ (ＡＣＴ ９２５)ꎬ ＳＳ １ －１１０”ꎬ Ｇｈａｎａ Ｊｕｓｔｉｃｅꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｃｔｓ
ｇｈａｎａｊｕｓｔｉｃｅ ｃｏｍ / ａｃｔｓｏｆｐａｒｌｉａｍｅｎｔ / ｌａｎｄ － ｕｓｅ － ａｎｄ － ｓｐａｔｉａｌ － ｐｌａｎｎｉｎｇ － ａｃｔ － ２０１６ － ａｃｔ － ９２５ － ｓｓ － １ － １１０ꎬ
２０２０ － １１ － ２０

Ｐａｔｒｉｃｋ Ｂｒａｎｄｆｕｌ Ｃｏｂｂｉｎａｈꎬ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｏｓｅｉ Ａｓｉｂｅｙ ＆ Ｙａａ Ａｓｕａｍａｈ Ｇｙｅｄｕ － Ｐｅｎｓａｎｇꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ７
Ｎａｎａ Ｋｏｎａｄｕ Ａｇｙｅｍａｎꎬ “Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ Ｐａｓｓｅｓ Ｌａｎｄ Ｂｉｌｌ”ꎬ Ｇｒａｐｈｉｃ Ｏｎｌｉｎｅꎬ Ｊｕｌｙ ２５ꎬ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /

ｗｗｗ ｇｒａｐｈｉｃ ｃｏｍ ｇｈ / ｎｅｗｓ / ｇｅｎｅｒａｌ － ｎｅｗｓ / ｇｈａｎａ － ｎｅｗｓ － ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ － ｐａｓｓｅｓ － ｌａｎｄ － ｂｉｌｌ ｈｔｍｌꎬ ２０２０ － １２ －
２０

Ｐａｔｒｉｃｋ Ｂｒａｎｄｆｕｌ Ｃｏｂｂｉｎａｈꎬ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｏｓｅｉ Ａｓｉｂｅｙ ＆ Ｙａａ Ａｓｕａｍａｈ Ｇｙｅｄｕ － Ｐｅｎｓａｎｇꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ６
李安山著: 前引书ꎬ 第 ９４ 页ꎮ
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项措施很难落实ꎮ 加纳 １９９２ 年宪法承认了酋长、 传统法和传统土地的合法

性ꎬ 传统土地制度自此正式成为管理传统土地的主要机制ꎮ① 从结构、 功能和

价值的角度研究酋长和传统土地制度ꎬ 既可以解释传统土地制度能够长期延

续的根本原因ꎬ 又有助于认识土地改革的困难所在ꎮ
(一) 传统土地制度的内在结构

传统土地制度是建立并维护社会关系的一套机制ꎮ 其中ꎬ 传统权威是制

度的塑造者ꎬ 对土地资源的分配权是保证酋长权力和机制运行的物质基础ꎬ
传统法是约束个体行为的具体规范ꎬ 三者的有机结合构成了传统土地制度ꎮ

酋长是管理传统土地和社会生活的主体ꎮ 在地方事务上ꎬ 酋长具有土地

分配权、 司法裁判权、 政治和商业谈判的代表权ꎬ 这些因素将酋长塑造为基

层社会的实际管理者ꎮ 目前ꎬ 加纳有 ３ ２ 万多个酋长ꎬ 酋长之间形成了垂直

的隶属关系和等级制的管理系统ꎮ② 在一个区域内ꎬ 有最高酋长、 分区酋长、
村社酋长或头人ꎬ 各级酋长有不同的管理权限和管理区域ꎮ③ 如果出现民事和

经济纠纷ꎬ 首先由村社酋长或头人进行调解和处理ꎬ 如果当事方不接受处理

结果ꎬ 可向分区酋长申诉ꎬ 由各个分区酋长组成的传统委员会进行裁定和处

理ꎻ 如果当事双方依然无法达成统一意见ꎬ 则可向地区酋长议会乃至国家酋

长议会继续申诉ꎻ 倘若国家酋长议会的处理仍然无效ꎬ 当事方才可以向加纳

最高法院申诉ꎮ④

根据世界银行 ２０１９ 年的统计ꎬ 加纳的农村人口超过 １ ３００ 万人ꎬ 占总人

口的比例达 ４３ ９４％ ꎬ 土地是他们高度依赖的生产资料ꎮ 酋长管理的传统土地

根据不同的地域和属性有 ３ 种称呼ꎬ 分别是 “凳子土地” (ｓｔｏｏｌ ｌａｎｄｓ)、 “兽
皮土地” (ｓｋｉｎ ｌａｎｄｓ) 和氏族家族土地 (ｃｌａｎ ｏｒ ｆａｍｉｌｙ ｌａｎｄｓ)ꎮ⑤ 凳子、 兽皮
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②

③

④

⑤
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Ｔｒａｃｙ Ｅ Ｈｉｇｇｉｎｓ ｅｄｓ ꎬ Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｕｓｔｏｍａｒｙ Ｌａｗꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ ２０１１ꎬ
ｐｐ ２７７ － ２７９
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皆为传统权威的象征ꎮ 在加纳南部阿坎人 (Ａｋａｎ) 和说加语的族群 (Ｇａ －
ｓｐｅａｋｉｎｇ Ｇｒｏｕｐｓ) 中ꎬ 酋长是土地的 “监护人”ꎬ 而雕刻过的木凳子、 金凳子

则代表酋长的神圣权威ꎬ 因此酋长的土地被称为 “凳子土地”ꎮ 在加纳北部地

区ꎬ 酋长要坐在动物兽皮上发号施令ꎬ 兽皮即被视为酋长的权力象征ꎮ 除此

以外ꎬ 加纳还有许多地区在历史上没有形成集权化的社会组织ꎬ 因而没有使

用酋长制度的经历ꎬ 各个氏族和家族是使用土地的主体ꎬ 这些土地主要位于

上东部省 (Ｕｐｐｅｒ Ｅａｓｔ)、 上西部省 (Ｕｐｐｅｒ Ｗｅｓｔ) 和沃尔特省 (Ｖｏｌｔａ)ꎬ 同时

在其他主要省份也有分布ꎮ 所有传统土地在法理上统一归集体所有ꎬ 但在现

实生活中ꎬ 土地的分配和用途基本都由酋长决定ꎮ
酋长通过传统法开展具体的管理工作ꎬ 强调文化习俗、 社会惯例、 沟通

协商对于维持社会秩序的作用ꎮ 相对于正式的成文法律而言ꎬ 传统法依据当

地的传统实践 (ｃｕｓｔｏｍａｒｙ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ) 经验来约束和规范个体行为ꎮ 但是ꎬ 传

统法具有较强的主观性和非正式性ꎬ 它之所以还能发挥作用ꎬ 在于共同历史

文化背景的约束力ꎬ 因而从理论上讲ꎬ 酋长只能管理自己族群或氏族的成

员ꎮ① 但加纳的现实情况是全国族群众多且相互杂居ꎬ 对于一个分区酋长来

说ꎬ 其辖区内往往生活着多个族群ꎮ 用特定族群的行为规范去要求其他族群ꎬ
极有可能造成矛盾和冲突ꎮ 在这种情况下ꎬ 酋长控制的土地分配权和传统土

地制度就显得尤为重要ꎮ 一方面ꎬ 对土地资源的控制构成了酋长的权力基础ꎬ
违背酋长意志的个体将会受到土地被没收的惩罚ꎮ 另一方面ꎬ 传统土地制度

为酋长的土地分配决策提供了法理支持ꎬ 因为使用土地的前提就是接受并尊

重 “传统” 的规范性力量ꎮ
基于酋长意志和传统法规定而建立的土地分配系统ꎬ 也影响了其他社会

关系的构建ꎮ 在社会身份上ꎬ 酋长通过传统土地制度将 “本地人” 与 “非本

地人” 区分开来ꎬ 本地人拥有土地的集体所有权ꎬ 而非本地人只能租用土地ꎮ
在政治上ꎬ 被授予土地的人才有参政议政权ꎬ 而不被酋长认可的个体则不被

允许参与地方政治ꎮ 在经济关系上ꎬ 本地人可以在自己的土地上自由选择生

产活动并拥有土地继承权ꎬ 租用土地的非本地人只能从事酋长限定的生产工

９８
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作ꎬ 其土地权利不能延续到下一代ꎮ①

(二) 传统土地制度的管理功能

非洲投资和法律研究专家科图拉认为ꎬ 非洲传统土地制度是维护社会秩

序的规则集合ꎬ 它不是强调个人与土地的权责关系ꎬ 而是通过土地资源的分

配和使用来规范人与人的关系ꎮ② 在加纳实施酋长管理制的地区中ꎬ 传统土地

制度主要发挥了分配土地收益、 调解土地纠纷和控制人口流动的管理功能ꎮ
传统土地制度可以用以分配土地收益ꎬ 并以此建立社会的经济秩序ꎮ 土

地是加纳最为重要的生产资源ꎬ 因土地而产生的经济收益将在政府、 酋长、
本地人和实际生产者之间分配ꎮ 在社区内部ꎬ 土地收益通过 “第一权利” 和

“第二权利” 两种方式进行分配ꎮ 酋长和本地人享有对于土地收益的 “第一权

利”ꎬ 这种权利是可以继承、 永久有效且不可转移的绝对用益权ꎬ 除了出售土

地要经审核批准外ꎬ 其他类型的土地收益完全由土地拥有者支配ꎮ “第二权

利” 是租用地主土地的 “外地人”ꎬ 他们需要向地主上缴地租、 礼物、 农产品

等经济产品以保持自己的佃户身份ꎬ 并且 “第二权利” 不可继承ꎬ 租约到期

后ꎬ 地主有权收回土地ꎮ③ 佃户与地主如何分享土地收益ꎬ 各地有不同的制度

和标准ꎮ 例如ꎬ 塔马利 (Ｔａｍａｌｅ) 地区采用 “阿布努” (ａｂｕｎｕ) 的分配办法ꎬ
佃户要与地主平分农产品ꎻ 塔奇曼 (Ｔｅｃｈｉｍａｎ) 地区采用 “阿布萨” (ａｂｕｓａ)
制度ꎬ 佃 户 只 能 获 得 １ / ３ 的 农 产 品ꎬ 而 地 主 拿 走 ２ / ３ꎻ 在 恩 科 兰 扎

(Ｎｋｏｒａｎｚａ) 地区ꎬ 每 １ 英亩土地佃户要向地主缴纳 ２００ 公斤的玉米ꎬ 或支付

２５ 美元的地租ꎮ④ 此外ꎬ 政府机构也要参与土地收益的分配ꎮ 加纳 １９９２ 年宪

法第 ２６７ 条规定ꎬ 全国土地收益的 １０％要上缴给传统土地办公室ꎬ 理论上这

部分收入的 ２５％要通过酋长投入到传统土地发展ꎬ ２０％用于发放传统权威的

工资ꎬ 剩余的 ５５％要交给地区议会ꎮ⑤ 传统土地制度在确定经济关系的基础

上ꎬ 帮助政府实现了经济资源的收集和二次分配ꎮ
传统土地制度可以调解土地纠纷ꎬ 有利于保持社会稳定ꎮ 由于传统土地

一般通过口头协议来实现产权和使用权变更ꎬ 而这种协议的非正式性和模糊

０９

①
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性极易造成有关土地归属、 土地边界划定的争议ꎮ 相关研究资料显示ꎬ 在加

纳法院受理的案件中ꎬ 有 ５９％案件与土地纠纷有关ꎬ 而加纳最高法院和巡回

法院则积压了 １ ３８ 万件土地纠纷案件ꎮ① 在缺乏书面证据的情况下ꎬ 国家正

式的法律系统很难处理巨量的土地纠纷案件ꎬ 唯有强化酋长的土地监护人形

象ꎬ 委托酋长处理土地争议ꎮ 酋长按照传统土地制度的规则和惯例协调当事

方解决土地纠纷ꎬ 其基本原则有两条: 一是认定群体身份背景ꎬ 判定本地人

拥有土地所有权ꎬ 而移民只有土地的使用权ꎻ 二是对于身份 “平等” 的居民ꎬ
按照时间上的先后顺序ꎬ 认定先占有土地的人 (可以追溯至其祖先) 拥有土

地的所有权ꎮ② 在调解程序上ꎬ 氏族内部的土地问题由族长或者头人调解ꎬ 涉

及两个村社或部族的土地问题则由长老和酋长代为处理ꎻ 次级酋长无法解决

的争端ꎬ 可以上报更高级的酋长介入ꎮ 分区酋长和传统委员会理论上对辖区

内的所有土地案件负责ꎬ 但主要处理酋长之间的土地纠纷ꎮ③ 在各级酋长调解

无效的情况下ꎬ 当事双方才可以通过司法途径解决土地纠纷ꎮ 由于正式法律

诉讼耗时长、 成本高ꎬ 因此大部分民间土地纠纷还是基于传统土地制度来

处理ꎮ
酋长可以根据传统土地制度授予或剥夺个体土地的权力ꎬ 以此实现对人

口及人口流动的管理ꎮ 在传统的概念和认知中ꎬ 土地既不是市场经济中的商

品ꎬ 也不具备法律意义的产权属性ꎬ 土地关系的本质就是社会关系ꎬ 它嵌套

于当地的政治经济结构之中ꎬ 并依据不同利益群体的相对协商能力形成ꎮ④ 在

对个人的管理上ꎬ 获得土地使用权的个人必须按照传统规约行事ꎬ 否则酋长

将收回土地ꎬ 土地成为控制个人行为的砝码ꎮ 在对人口流动的管理上ꎬ 由于
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本地人的政治和经济地位高于非本地人ꎬ 受到压迫的群体有可能逃离到其他

地方另寻生计ꎬ 而以酋长为核心的传统土地制度恰恰能在一定程度上控制人

口的无序流动ꎮ 在地区层面ꎬ 当酋长希望引入劳动力时ꎬ 可以延长土地出租

年限、 降低租金水平和放宽土地申请条件ꎬ 为吸引人口创造条件ꎻ 当辖区内

人口过剩时ꎬ 酋长可以收紧给予佃户的土地权利ꎬ 进而达到挤出过剩人口的

目的ꎮ 在国家层面ꎬ 由于加纳酋长制度的体系结构非常完整ꎬ 人口无论迁移

到何处都将面对酋长制度的管理ꎬ 而各地酋长则可以根据国家或地方的需求ꎬ
以传统土地制度的名义接纳或拒绝外来人口ꎮ

(三) 传统土地制度的政治价值

加纳 １９９２ 年宪法第 ２７６ 条规定: “酋长不应参与政党政治ꎻ 酋长参与议

会选举的前提是放弃其传统土地权利”ꎮ① 禁止在位酋长从政的根本目的是让

酋长远离党派政治ꎮ 然而ꎬ 酋长及其治下的传统土地制度之所以能长期存在ꎬ
离不开政党、 政府等政治组织的大力支持ꎬ 这从另一个侧面反映了酋长及传

统土地制度与国家政治之间的微妙联系ꎮ②

第一ꎬ 在多党竞争的体制下ꎬ 酋长和传统土地制度因为可以控制选票走

向ꎬ 在选举政治中具有重要价值ꎮ 酋长利用土地资源的分配来回报支持者、
惩罚反对者ꎬ 面对多党竞争压力的政客为了拉拢酋长ꎬ 很大程度上默许甚至

支持酋长用土地动员选票的做法ꎮ③ 有学者从 ２３０ 位加纳国会议员中抽取 ５０
位作为访谈对象ꎬ 以此研究该国 ２００８ 年大选中的政治力量ꎮ 调研结果显示ꎬ
有 ４６ 位议员认为酋长在选举政治具有重要影响ꎬ ２６ 人表示可以通过酋长争取

选票ꎬ 甚至有 １７ 人承认自己利用酋长的影响力来打击竞争者ꎮ④ 尽管酋长没

有直接参与党派竞争ꎬ 但酋长的影响往往可以左右选举的结果ꎮ 在民主选举

和多党竞争的政治环境ꎬ 政党与酋长的庇护关系十分稳固ꎮ 酋长的权力在国

家层面来源于政府的承认和政党的支持ꎬ 在地方层面来源于其所掌控的土地ꎮ
为了维护政治领域的优势地位ꎬ 酋长不断创制关于土地管理的 “传统”ꎬ 以确

保辖区内的选民根据酋长的意志进行投票ꎮ
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第二ꎬ 在国家的安全格局中ꎬ 传统土地制度是平民与政府之间的 “安
全阀”ꎬ 有利于维护统治者的安全利益ꎮ 加纳拥有大量的农业人口ꎬ 而土地

对农业生产至关重要ꎬ 随着人口规模与土地价值的同步增长ꎬ 争夺土地的

社会冲突总是层出不穷ꎮ① 国家直接管理地方层面的土地问题ꎬ 很难兼顾各

方利益诉求并容易激起社会对政府的不满情绪ꎬ 如果地方矛盾和冲突不断扩

大升级ꎬ 将对国家的整体安全构成威胁ꎮ 酋长和传统土地制度的存在ꎬ 恰恰

可以充当转移社会矛盾的 “替罪羊”ꎬ 政府反而可以成为土地争端中的 “裁判

员”ꎮ 例如ꎬ 在加纳上东部省包库 (Ｂａｗｋｕ) 地区ꎬ 库萨西人 (Ｋｕｓａｓｉ) 与曼

普鲁西人 (Ｍａｍｐｒｕｓｉ) 的土地争端延续数年ꎮ 尽管执政党新爱国党 (Ｎｅｗ
Ｐａｔｒｉｏｔｉｃ Ｐａｒｔｙꎬ ＮＰＰ) 与曼普鲁西人关系紧密ꎬ 但库萨西人坚持认为问题的关

键在于当地的最高酋长是 “异族” 曼普鲁西人ꎬ 他们遭受不公待遇的原因在

酋长政治而非政府政治ꎮ② 因此ꎬ 库萨西人请求国家总统介入调停ꎬ 尽管总

统调解的效果不明显ꎬ 但双方的冲突始终被限制在地方内部ꎮ 英国学者布

恩 (Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｂｏｏｎｅ) 基于对非洲产权制度的研究认为ꎬ 传统土地制度赋予

了本地人极高的社会地位ꎬ 而非本地人则缺少获得政治救助的途径ꎬ 社会

地位的巨大差距抑制了直接暴力的出现ꎬ 矛盾更多以 “无声暴力” 的方式

呈现ꎮ③ 尽管潜藏累积的社会矛盾同样不利于国家的长期稳定ꎬ 但在政府

无暇关注并处理地方矛盾的现实条件下ꎬ 这种隐性的安全威胁可以被国家

所接受ꎮ
第三ꎬ 在国家的社会管理体系中ꎬ 传统土地制度可以降低国家管理社会

的成本和风险ꎬ 能够代替政府履行相关社会管理职责ꎮ 非洲国家的行政能力

和制度能力普遍低下ꎬ④ 国家没有充足的人、 财、 物力投入社会管理工作ꎬ 只

能借助传统制度代替国家履行相关管理职责ꎮ 在政府层面ꎬ 加纳土地和自然

资源部下设 ９５ 个传统土地管理办公室ꎻ 在地方层面ꎬ 支持建设传统土地秘书

处ꎮ 这两大类机构负责管理传统土地的相关问题ꎬ 但其绝大部分工作成员由

３９

①
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④
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非公务员编制的当地人构成ꎬ 并且国家财政也很少向这些机构提供经费支

持ꎮ① 这样的机构设置和安排大大降低了国家管理社会和土地问题的成本ꎮ 在

社会安全风险管控方面ꎬ 传统土地制度对社会人口进行地域、 族群甚至是年

龄组的分割ꎬ 按照不同的类别认定其土地权利并开展分类管理ꎮ 该做法的精

髓在于切断各地、 各社会阶层之间的联系ꎬ 通过割裂社会整体性的方式预防

大规模反政府运动的产生ꎮ

三　 传统土地制度的未来发展

尽管传统土地制度具有实用的社会管理功能和特殊的政治价值ꎬ 但社会

发展的客观需求以及传统土地制度本身的问题ꎬ 令加纳政府不得不考虑继续

推动土地改革的相关事宜ꎮ 在新一轮的土地改革计划中ꎬ 如何发掘传统土地

的生产潜力、 革新传统的集体土地管理制度ꎬ 在提高生产效率的同时且能兼

顾社会公平ꎬ 将是改革的重点ꎮ 从当前情况看ꎬ 解决上一轮土地改革的遗留

问题、 加强土地管理机构能力、 推广土地规划工作ꎬ 将成为加纳深化土地改

革的主要抓手ꎮ
(一) 传统土地制度改革的困境

加纳前一阶段所实施的土地改革ꎬ 多少带有为了获取西方援助而做出被

动反应的意味ꎮ 但随着近年来国情、 民情的快速变化ꎬ 加纳自身推动土地制

度改革的意愿不断增强ꎬ 其中既有促进发展的经济需求ꎬ 也有维护国家稳定

的政治考量ꎮ
第一ꎬ 加纳的人口增长、 快速城市化导致土地资源日渐稀缺ꎬ 政府唯有

从传统土地中发掘空间ꎬ 但国家的征地需求时常遭遇传统力量的妨碍ꎮ ２０２０
年ꎬ 加纳的人口总量超过 ３ １００ 万人ꎬ 比 ２０００ 年增加了 １ ２００ 万人ꎬ 人口密度

由每平方千米 ８４ ７３ 人增长至 １３６ ５６ 人ꎮ② 与此同时ꎬ 土地商品化导致耕地

流失的问题十分突出ꎬ 加纳超过 ７８％的小农家庭丧失了部分耕地ꎬ 每个家庭
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平均失地面积达到 ２ １３ 英亩ꎬ 部分地区达到 ５ ６ 英亩ꎮ① 要解决耕地面积下

降的问题ꎬ 只有继续开垦那些尚未使用的传统土地ꎮ 伴随着经济发展和人口

增长ꎬ 加纳的城市化进程也在加速推进ꎮ 以加纳首都阿克拉为例ꎬ １９９０ 年该

市占地面积 ９０ 平方千米ꎬ ２０１５ 年城市面积扩大至 １３９ 平方千米ꎬ ２０２０ 年达

２２５ ６７ 平方千米ꎬ 人口数量比 １９９０ 年翻了一番ꎬ 人口密度达 １ ３００ 人 /平方千

米ꎮ② 扩建城市只有设法征用城郊的传统土地ꎬ 但是鉴于宪法肯定了传统土地

的合法性和酋长的土地监护人地位ꎬ 征用传统土地在法律和现实层面总是面

临很多困难ꎮ 在加纳第二大城市库马西 (Ｋｕｍａｓｉ) 的扩建计划中ꎬ 郊区的酋

长和居民认为国家在颁布土地开发规划之前ꎬ 首先应该征求酋长的同意ꎬ 否

则不论是政府还是土地规划部门都无权动用传统土地ꎮ③ 在传统力量的不断干

扰下ꎬ 库马西的城市开发计划最终沦为空谈ꎬ 这是国家继续推进传统土地制

度改革的现实动力ꎮ
第二ꎬ 土地商品化和市场化造成大量土地纠纷ꎬ 政府希望明确土地的归

属和边界以减少纠纷ꎬ 但酋长阶层不愿改变传统土地的产权属性和管理制度ꎮ
１９８４ 年以来ꎬ 加纳经济保持连年增长ꎬ 同时人口规模扩大、 私营经济发展和

国际投资涌入导致加纳的土地价格节节攀升ꎮ④ 以加纳北部省塔马利市周边的

土地为例ꎬ ２００２ 年当地有 ４０％ 的土地价格不到 ８７０ 塞地 /英亩ꎬ ２０１２ 年则有

５６％的土地价格将近 ８ ７００ 塞地 /英亩ꎮ⑤ 同时ꎬ 在国际资本的推动下ꎬ 加纳

的土地交易市场也十分兴旺ꎬ 根据世界银行的统计ꎬ ２０１１ 年被加纳政府
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承认并记录的土地交易仅为 ６ ２８８ 件ꎬ ２０１７ 年该数字暴增到 ８０ １０９ 件ꎮ① 但

是ꎬ 由于传统土地的产权归属和边界划定本身就很模糊ꎬ 再加上许多土地交

易都是基于口头协议ꎬ 因此土地重复销售、 土地划界纠纷案件频发ꎬ 对社会

的经济活动和投资行为造成了消极影响ꎮ 国土委员会作为政府的土地管理机

构ꎬ 着力推进土地登记注册和土地估值工作ꎬ 以保证土地市场稳定、 有序的

运转ꎮ 但是ꎬ 以酋长为代表的传统权威阶层对土地确权行动并不关心ꎬ 因为

个人一旦拥有了土地所有权ꎬ 那么酋长因控制土地而享受的既得利益就有可

能遭到威胁ꎮ
第三ꎬ 双重土地制度在法律和管理上存在漏洞ꎬ 并且政府介入传统土地

事务的能力在下降ꎮ 在法律层面ꎬ 国家的土地管理法规与传统土地法之间存

在相互矛盾的地方ꎮ 在传统土地的交易上ꎬ 国家宪法和相关土地法案明确规

定传统土地不可买卖ꎮ 但酋长可以在传统法的框架下决定传统土地的用途甚

至更改土地管理规则ꎬ 同时因为没有其他机制监督酋长使用权力ꎬ 因此酋长

实际上可以根据个人意志对外售卖土地ꎮ 在土地管理层面ꎬ 土地管理机构之

间也存在职能重叠和推诿责任的问题ꎮ 例如ꎬ 传统土地秘书处认为传统土地

的登记和确权应该先通过秘书处认定ꎬ 再提交国家的土地管理机构审核ꎬ 但

国土委员会认为这将增加土地登记的成本而否定了提议ꎮ 由于两个职能部门

相互角力ꎬ 导致土地登记和确权的流程迟迟无法确定ꎮ② 尽管政府颁布了诸多

政策、 设置了诸多机构ꎬ 但在巨大的土地利益面前ꎬ 传统权威并没有遵守国

家政策的意愿ꎮ 例如ꎬ 土地利用和空间规划局代表国家在库马西颁布了土地

开发计划ꎬ 但长期难有实质性进展ꎬ 其重要原因就是土地开发计划没有当地

酋长的支持ꎮ③ 酋长为了保护其既得利益ꎬ 既想利用传统土地制度的规则阻挠

土地开发计划的实施ꎬ 又试图在国家的土地开发计划颁布之前ꎬ 通过各种方

式将土地售卖或出租ꎮ 并且ꎬ 酋长在利益驱使下随意出售土地ꎬ 造成大量农

业人口丧失生活来源ꎬ 国家和社会的负担随之加重ꎮ④

６９

①

②
③
④
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第四ꎬ 传统土地制度不利于建构稳定的族际关系ꎬ 而酋长的腐败问题也

日趋严重ꎮ 加纳有超过 １００ 个族群存在ꎬ 保持和谐的族际关系是加纳民族国

家建构进程中的重要一步ꎬ 也是维持国家政治稳定的先决条件ꎮ 传统土地制

度根据本地人和非本地人的身份认定来分配土地ꎬ 先占有土地的人即被认定

为本地人和土地的主人ꎮ 但身份认定的问题在于ꎬ 缺乏文字记载的口述传统

很难确定到底哪一方才是先占有土地的群体ꎮ 因此ꎬ 酋长大多基于族群身份

来认定个人的土地权利ꎬ 本土族群在政治和经济生活中占据绝对优势ꎬ 而

“外来族群” 则是位于社会底层的移民ꎮ 严重的社会不平等容易引起社会冲

突ꎬ 加纳政府官员也明确表示ꎬ 现行的传统土地制度难以长期维持ꎮ① 传统土

地制度另一严重的问题是滋生腐败ꎮ 按照传统土地制度的要求ꎬ 土地投资者

在购买或租用土地之前ꎬ 要向酋长支付 “可拉钱” (ｋｏｌａ / ｄｒｉｎｋ ｍｏｎｅｙ)ꎮ② 在

土地价值飞涨前ꎬ 土地申请者只用向酋长支付少许现金ꎬ 或赠送一些松子酒

和可拉果ꎬ 以表示对传统习俗和酋长权威的尊重即可ꎮ 但随着土地价值不断

抬升ꎬ 所谓展示 “尊敬” 的礼仪已经变味ꎬ 酋长开始向土地购买者索要大量

现金ꎮ③ 由于购买土地的成本因为 “传统礼仪” 而大幅上涨ꎬ 土地购买方大

多不愿再向土地的实际使用者支付更多的赔偿金ꎬ 社会矛盾由此产生ꎮ 此外ꎬ
由于酋长一职可以让个人获利颇丰ꎬ 因此对酋长职位的竞争日趋白热化ꎬ 贿

选、 幕后交易乃至暴力冲突事件经常发生ꎮ 乌宾克 (Ｊａｎｉｎｅ Ｍａｒｉｓｃａ Ｕｂｉｎｋ) 认

为此类问题的关键在于殖民时期政府可以控制 “传统领导制度”ꎬ 但是独立后

的加纳政府却难以控制传统权威ꎮ④

(二) 传统土地制度改革的方向

“土地管理计划” 是以世界银行为代表的国际组织在非洲推动的第一个土

地改革计划ꎬ 项目计划投资 ５ ２５０ 万美元ꎬ 第一阶段项目在 １９９９ 年提出ꎬ
２００３ ~ ２０１１ 年正式实施ꎬ 第二阶段项目从 ２０１１ 年开始至 ２０１９ 年结束ꎮ 历经

７９
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②

③
④
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理论上酋长要将这笔收取的费用投入到地方发展项目上ꎬ 但实际上大多数酋长将这些资金据

为己有ꎬ Ｓｅｅ Ｍｉｌｌｉｃｅｎｔ Ａｗｉａｌｉｅ Ａｋａａｔｅｂａꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ６
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２０ 年的土地改革ꎬ 加纳在土地管理机构机制建设、 土地利用规划、 土地管理

透明度方面取得了一些成绩ꎬ 但如何有效开发和管理传统土地ꎬ 仍是土地改

革中遗留的艰巨挑战ꎮ 面对尚未解决及新涌现的问题ꎬ 加纳政府决定对 “土
地管理计划” 进行追加投资ꎬ 并将土地改革计划延续至 ２０２１ 年 １２ 月ꎮ①

未来ꎬ 加纳传统土地制度的改革主要有三个趋势ꎮ 第一ꎬ 摆脱意识形态

的束缚ꎬ 将传统土地制度改革和集体土地产权制度建设作为工作重点ꎮ “土地

管理计划” 是新自由主义思想的集中体现ꎬ 保护私人土地产权和维护土地的

市场化运作一直是推动土地改革的两个重要抓手ꎮ 然而ꎬ 将土地改革的重点

放在产权制度建设方面ꎬ 既不符合加纳的历史经验ꎬ 又得不到政治力量和社

会大众的支持ꎮ② 在加纳社会的传统中ꎬ 土地从来不是属于私人的物质财产ꎬ
而是社会共有的精神寄托ꎮ 在政治上ꎬ 政党和传统权威都不能接受完全的土

地私有化ꎬ 因为酋长一旦失去对土地的控制ꎬ 则意味着政党也难以通过酋长

争取选票支持ꎻ 在经济层面ꎬ 对标欧美的自由经济和土地市场化运作模式ꎬ
加剧了地主阶级对利益的追求和对佃户的盘剥ꎬ 进而造成更严重的经济和社

会不平等ꎮ 因此ꎬ 土地改革的关键问题不是判定土地的产权到底是国有、 私

有或共有ꎬ 而是土地改革能不能照顾到各方的利益ꎬ 能否获得拥护和支持ꎮ③

在新一阶段的土地改革中ꎬ 改革的方法和路径将进行调整ꎬ 改变一味强调保

护私有土地产权的做法ꎬ 更加关注酋长制度和集体土地产权制度的建设ꎬ 既

要促进土地权利的公平分配ꎬ 又要着重改善传统土地的利用效率ꎮ④ 换句话

说ꎬ 设法恢复前殖民时期相对公正的集体决策制度ꎬ 并在法律和政策方面保

障这种制度的稳定运行ꎬ 是加纳未来土地改革的主攻方向所在ꎮ⑤ 同时ꎬ 新的

传统土地制度也要肃清重男轻女的思想糟粕ꎬ 帮助贫农、 妇女等弱势群体获
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Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｐｒｏｐｅｒｔｙ”ꎬ ｉｎ Ａｆｒｉｃａｎ Ｎａｔｕｒａｌ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ Ｃｅｎｔｒｅ ｅｄ ꎬ Ｒｅｔｈｉｎｋｉｎｇ Ｌａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ Ｉｎ Ａｆｒｉｃａ: Ｎｅｗ
Ｉｄｅａｓꎬ Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ Ａｂｉｄｊａｎ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋꎬ ２０２０ꎬ ｐ ５９

Ｓａｒａ Ｂｅｒｒｙꎬ “Ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ ｏｆ Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ: Ｐｒｏｐｒｉｅｔｏｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ｃｏｎｔｒｏｌ ｉｎ Ａ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｒｕｒａｌ Ｔｅｒｒａｉｎ: Ａ
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得稳定的土地资源ꎬ 并鼓励其开展农业生产ꎬ 以保证粮食供给ꎮ①

第二ꎬ 加强地方土地管理机构的能力ꎬ 理顺国家与地方土地管理机构之

间的工作关系ꎮ 加纳推进的土地改革是自上而下的改革ꎬ 指导方针是基于传

统的土地管理制度而下放土地管理权ꎬ 以便各地开展自主管理ꎮ 但是ꎬ 这样

的改革模式在实施过程中面临许多困难ꎮ 比如ꎬ 国家的土地管理机制与地方

传统的土地管理机制存在功能重叠、 隶属关系不明等问题ꎮ 在地方设立传统

土地秘书处ꎬ 首要目标是将其建设成为管理传统土地的主要机构ꎬ 在此基础

上ꎬ 通过恢复集体决策制度以限制酋长滥用个人权力ꎮ 然而ꎬ 普通民众却认

为传统土地秘书处不过是国家的 “附庸”ꎬ 其根本目的还是掠夺土地ꎬ 因此并

不支持传统秘书处的工作ꎮ② 又如ꎬ 地方的传统土地秘书处、 土地管理委员没

有稳定的运行经费、 工作场所及专职工作人员ꎬ 机构的存在感较低ꎮ 基于这

些原因ꎬ 加纳政府和议会相继出台了一系列政策法规以帮助地方的传统土地

管理机构建立长效运行机制ꎮ 其一ꎬ 要求国家土地管理机构 (国土委员会和

传统土地管理办公室) 为地方土地管理机构提供技术支持和咨询服务ꎬ 同时

明确国土委员会、 传统管理办公室、 传统土地秘书处的工作职责和权限ꎮ③ 其

二ꎬ 规定土地开发利用的政策和程序ꎬ 确保土地注册和交易正常推进ꎮ «２０１９ 年

土地法令» 规定土地的交易或注册ꎬ 首先由传统土地的管理机构提交注册和交

易土地的申请ꎬ 土地规划部门审核土地用途ꎬ 国土委员会审核其是否注册并估

价ꎬ 各个流程履行完毕后正式完成土地注册或交易ꎬ 并由传统土地秘书处记录

在案ꎮ④ 其三ꎬ 为传统土地管理机构的工作人员提供专业培训ꎬ 同时明确传统

土地产出的收益首先要交由传统土地办公室ꎬ 并由该机构统筹分配ꎬ 保证传

统土地秘书处获得稳定的工作经费ꎮ
第三ꎬ 提高土地规划的严肃性和有效性ꎬ 同时运用数字化手段开展土地

登记和管理工作ꎮ 国家依靠传统权威和传统土地制度管理地方的土地ꎬ 但同

时又要防止酋长滥用土地权力ꎮ 要求酋长按照国家的土地规划开发利用土地ꎬ
既是对酋长的限制ꎬ 也能加强中央对地方土地事务的干预能力ꎮ 在前一阶段

９９

①
②
③

④

Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｆｒｉｍｐｏｎｇ Ｂｏａｍａｈａꎬ Ｊａｍｅｓ Ｓｕｍｂｅｒｇｂ ａｎｄ Ｓａｍｉｎａ Ｒａｊａꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ７
Ｓａｍｕｅｌ Ｂ Ｂｉｉｔｉｒꎬ Ｂａｓｌｙｄ Ｂ Ｎａｒａ ＆ Ｓｔｅｐｈｅｎ Ａｍｅｙａｗꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ４０６
但是土地管理委员与国土委员会之间的关系仍然是模糊的ꎬ Ｓｅｅ Ａｂｄｕｌ － Ｓａｌａｍ Ｉｂｒａｈｉｍꎬ Ｂｅｒｎａｒｄ

Ａ Ａ Ａｋａｎｂａｎｇꎬ Ａｂｒａｈａｍ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｎｕｎｂｏｇｕꎬ Ｅｌｉａｓ Ｄａｎｙｉ Ｋｕｕｓａａｎａꎬ Ａｂｕｂａｋａｒｉ Ａｈｍｅｄꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ４
Ａｂｄｕｌ － Ｓａｌａｍ Ｉｂｒａｈｉｍꎬ Ｂｅｒｎａｒｄ Ａ Ａ Ａｋａｎｂａｎｇꎬ Ａｂｒａｈａｍ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｎｕｎｂｏｇｕꎬ Ｅｌｉａｓ Ｄａｎｙｉ

Ｋｕｕｓａａｎａ ａｎｄ Ａｂｕｂａｋａｒｉ Ａｈｍｅｄꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐ ４
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的土地改革中ꎬ 尽管国家尝试推广土地规划工作并提高了其法律地位ꎬ 但在

传统权威和传统土地制度的强大影响下ꎬ 绝大部分土地并没有按照土地规划

的要求进行开发ꎮ① 未来ꎬ 加纳政府将更加突出土地利用和空间规划管理局的

作用ꎬ 禁止个人私自变更土地用途ꎬ 严格按照土地规划使用土地ꎬ 以此预防

土地纠纷、 土地重复销售等影响社会稳定和经济发展的问题出现ꎮ② 为了支撑

土地规划工作的有序开展ꎬ 加纳还将继续推进土地注册工作的数字化改革ꎮ
２０１２ 年ꎬ 国土委员会组建客户服务局 (Ｃｌｉｅｎｔｓ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｃｃｅｓｓ Ｕｎｉｔ)ꎬ 汇总下

属 ４ 个职能部门的资料并进行数字化整合ꎬ 以便开展土地注册业务ꎻ ２０１６ 年ꎬ
加纳发布加纳企业版土地信息系统ꎬ 通过土地信息数据库建设ꎬ 帮助个人和

企业了解土地信息和注册土地ꎮ③ 尽管加纳在推进土地管理数字化建设的过程

中面临着缺乏技术人员、 数据规模和质量不足等问题ꎬ 但数字化和可视化信

息系统可以代替难以汇总的各类纸质文件、 明确土地界限并简化土地审批手

续ꎬ 新技术的运用可以为发展现代化的土地管理制度提供支撑ꎮ

四　 余论

土地问题在加纳的政治、 经济和社会生活中扮演着重要角色ꎮ １９８４ 年以

来ꎬ 加纳经济连年保持增长ꎬ 人口规模也不断扩大ꎬ 人地关系的矛盾日渐突

出ꎬ 推进土地改革成为一种趋势ꎮ 而土地改革计划能否顺利实施并取得预期

效果ꎬ 关键在于国家如何处理传统土地及其管理制度ꎮ 加纳独立初期曾推行

土地国有化改革ꎬ 试图通过将所有土地划为国有的方式一次性解决传统土地

的问题ꎬ 但改革进程因为最高领导人的更迭而突然终止ꎮ ２００３ 年ꎬ 加纳在世

界银行等国际组织的支持下ꎬ 推出以土地产权保护和土地市场化运营为方针

的土地改革ꎮ 但是ꎬ 将新自由主义思想奉为圭臬的土地改革不符合加纳的具

００１

①

②

③

Ｐａｔｒｉｃｋ Ｂｒａｎｄｆｕｌ Ｃｏｂｂｉｎａｈꎬ “Ｍａｎａｇｉｎｇ Ｃｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｒｅｓｏｌｖｉｎｇ Ｃｏｎｆｌｉｃｔｓ: Ｌｏｃａｌ Ｐｅｏｐｌｅ’ ｓ Ａｔｔｉｔｕｄｅｓ
Ｔｏｗａｒｄｓ Ｕｒｂａｎ Ｐｌａｎｎｉｎｇ ｉｎ Ｋｕｍａｓｉꎬ Ｇｈａｎａ”ꎬ Ｌａｎｄ Ｕｓｅ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ６８ꎬ ２０１７ꎬ ｐｐ ２２４ － ２２５

２０１８ 年 ８ 月 １５ 日ꎬ 阿克拉首都议会强制拆除了阿博布罗西 (Ａｇｂｏｇｌｏｓｈｉｅ) 的 １ ８００ 栋建筑物ꎬ
原因是该地区的建筑不符合国家的土地规划ꎬ 此举遭到了市民抵抗ꎬ 并引起了阿克拉和库马西两市群众

的示威游行ꎬ Ｓｅｅ Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｆｒｉｍｐｏｎｇ Ｂｏａｍａｈａꎬ Ｊａｍｅｓ Ｓｕｍｂｅｒｇｂ ａｎｄ Ｓａｍｉｎａ Ｒａｊａꎬ ｏｐ ｃｉｔ ꎬ ｐｐ １０６ － １０７
Ｓａｍｕｅｌ Ｂ Ｂｉｉｔｉｒ１ꎬ Ａｐｐａｕ Ｗｉｌｌｉａｍｓ Ｍｉｌｌｅｒ ＆ Ｃｙｎｔｈｉａ Ｉｔｂｏ Ｍｕｓａｈꎬ “Ｌａｎｄ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｆｏｒｍｓ:

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｄｅｓｉｇｎ ｆｏｒ Ｌａｎｄ Ｒｅｇｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍ ｉｎ Ｇｈａｎａ”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｎｄ ａｎｄ Ｒｕｒａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ ９ꎬ
Ｎｏ １ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ １１ － １２
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体国情ꎬ 许多改革措施在地方层面遭到了抵制ꎮ 并且ꎬ 土地的私有化和市场

化造成土地兼并和垄断ꎬ 失去土地的小农阶层陷入贫上加贫的困境ꎬ 国家的

政治稳定和经济发展也因此受到影响ꎮ
无论是国有化还是私有化土地改革ꎬ 都忽视了传统法、 传统权威在加纳

地方社会中的强大影响ꎬ 并且改革的政策没有照顾到以酋长为代表的传统权

威阶层的利益ꎮ 酋长及其治下的传统土地制度之所以重要ꎬ 是因为其具有政

治价值和管理功能ꎮ 在民主选举和多党竞争的政治体制下ꎬ 政党和政府都需

要酋长的帮助以实现自身的政治目的ꎬ 而酋长则需要通过传统土地制度构建

并维护自身的合法性和有效性ꎮ 因此ꎬ 尽管酋长制度、 传统土地制度本身存

在一些问题ꎬ 但推进土地改革必然离不开传统力量的支持ꎮ 基于加纳本身的

历史传统与现实情况ꎬ 恢复并革新传统土地产权和传统的土地管理制度ꎬ 已

经成为加纳政府和国际社会的共识ꎮ① 当前的改革焦点是如何改进传统土地制

度存在的问题ꎬ 既要发挥其在土地管理方面的优势ꎬ 又要限制酋长滥用权力ꎬ
同时预防酋长利用土地权力干预国家政治ꎮ

生产资料占有制是社会生产关系的基础ꎬ 土地则是最重要的生产资料ꎮ
对土地制度的研究是认识非洲历史、 政治、 经济和社会情况的基础ꎬ 更是理

解文化血脉、 制度体系的独特视角ꎮ 加纳的土地问题也反映了非洲土地问题

的整体情况ꎬ 诸如双重土地制度、 人口增长、 城市化、 酋长政治、 土地政治、
土地与族群冲突等问题在其他非洲国家同样普遍存在ꎮ② 尽管非洲国家多次推

行土地改革ꎬ 但非洲仍是世界上粮食不足发生率最高的地区ꎮ③ 而且ꎬ 非洲的

人口规模将继续扩大ꎬ ２０５０ 年将达到 ２１ ７ 亿人ꎬ 比现在多增加 ８ １ 亿人ꎮ④

可以预见ꎬ 如果土地的生产效率得不到改善ꎬ 非洲的土地矛盾将愈加突出ꎬ
土地改革也将掀起新一波浪潮ꎮ 非洲大陆有超过 ７０％ 的土地属于传统土地ꎬ
６ ２５ 亿人正在依照传统土地的制度规则使用土地ꎬ 这样的土地规模和使用人

１０１

①

②

③

④
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沈晓雷、 孙晓萌: «津巴布韦土地重新安置与种族和解研究»ꎬ 载 «世界民族» ２０１８ 年第 ２
期ꎬ 第 ２ 页ꎮ

安春英: « “一带一路” 背景下的中非粮食安全合作: 战略对接与路径选择»ꎬ 载 «亚太安全

与海洋研究» ２０１７ 年第 ２ 期ꎬ 第 １０３ 页ꎮ
梁益坚、 王锦: «撒哈拉以南非洲人口红利及国家政策取向»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１８ 年第 ６

期ꎬ 第 ５２ 页ꎮ
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口ꎬ 注定了传统土地制度将是土地制度改革的重点ꎮ① 许多非洲国家认识到了

传统土地及其管理制度的重要性ꎮ １９９０ ~ ２０１８ 年ꎬ ５４ 个非洲国家中有 ３１ 国

通过了新的土地法ꎬ 其中 ２８ 个国家承认传统土地产权及土地管理制度的合法

性ꎮ② 然而ꎬ 合法性的建构并不意味着制度有效性的提升ꎬ 如何改革传统土地

制度仍是摆在非洲国家面前的现实难题ꎮ
土地改革需要强大的国家能力作为支持ꎬ 土地分配越是平等的国家ꎬ 国

家能力也就越强ꎮ③ 对于国家能力不足而又广泛实行多党制的非洲国家来

说④ꎬ 能否获得传统力量的支持ꎬ 是赢得政治竞争、 提升政策效力的关键所

在ꎮ 但是ꎬ “政府—酋长—大众” 的统治结构也存在缺陷ꎬ 即当社会对酋长的

认同与效忠大于国家之时ꎬ 国家能力反而会被削弱ꎬ 政府决策也将受制于传

统精英阶层的利益诉求ꎮ 传统力量之于国家能力和土地改革的悖论ꎬ 对传统

土地制度改革造成了极大困扰ꎮ 加纳的改革经验表明ꎬ 土地改革不能脱离传

统力量的支持ꎬ 但过度依赖传统力量只会将土地改革推向理想的反面ꎮ 事实

上ꎬ 传统土地制度改革的难点不在制度本身ꎬ 真正的瓶颈是传统精英阶层的

权力和利益问题ꎮ 加纳尝试重新厘定酋长的地位、 角色和职能ꎬ 在限制酋长

权力的基础上转换传统土地制度的价值和功能ꎬ 将其打造为服务于国家改革

利益的制度ꎮ 其具体做法是: 通过恢复前殖民时期的集体决策制度ꎬ 实现对

酋长权力的监督和限制ꎻ 加强国家的土地管理机构对传统土地制度的监督ꎬ
由国家控制土地所有权认定、 地方自主开展具体的土地管理ꎬ 进而弥合双重

土地制度间的鸿沟ꎻ 借助现代管理技术与手段开展针对传统土地的产权认定ꎬ
将酋长的身份由 “土地所有者” 转换为土地管理者ꎮ 传统土地、 酋长制度在

非洲国家广泛存在ꎬ 如何在恢复传统的基础上改革传统ꎬ 并令其适应当代的

发展需求ꎬ 加纳的案例为其他非洲国家的土地改革提供了有益参考ꎮ

(责任编辑: 詹世明　 责任校对: 史晓曦)
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