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我国存在大量荒山、荒沟、荒丘、荒滩等(以下简称“四荒地”), 这些

土地的面积广, 开发潜力大。依据国务院促进节约集约用地的原则, 

四荒地的开发和利用具有重要的现实意义也将日益受到关注。本文

旨在明确四荒地的范畴, 梳理四荒地之土地使用权取得及其开发和

利用的法律基础, 并探讨开发和利用主体在开发四荒地时值得关注

的法律问题。 

 

四荒地的范畴 

 

依据国务院办公厅于 1996 年颁布的《关于治理开发农村”四荒”资源

进一步加强水土保持工作的通知》(国办发(1996)23 号), 四荒地指荒

山、荒沟、荒丘、荒滩、荒地、荒坡、荒沙、荒草和荒水等。1998

年修订的《中华人民共和国土地管理法》(土地管理法)中并未规定

四荒地的概念, 而是依据土地用途, 将土地分为农用地、建设用地和

未利用地三大类, 其中未利用地指农用地和建设用地以外的土地, 

并按权属区分为国家所有和集体所有。 

 
为明晰四荒地的范围及其与未利用地的关系并规范其开发利用, 国

务院办公厅于 1999 年颁布了《关于进一步做好治理开发农村”四荒”

资源工作的通知》(国办发[1999]102 号), 明确四荒地属于未利用地

且必须为农村集体经济组织所有, 不包括耕地、林地(含即自留山、

责任山)、草原以及国有未利用地, 且四荒地界定须以土地行政主管

部门会同有关部门编制土地分类和划定土地利用区规划为基础进

行。 

 
我国《土地利用现状分类》(2007 年版)中进一步将未利用地分类如

下: 
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土地利用现状分类 

一级类类别名称 二级类类别名称 

草地 其他草地 

水域及水利设施用地 河流水面、湖泊水面、沿海滩涂、内陆滩涂、冰川及永久积雪

未利用地 

其他土地 盐碱地、沼泽地、沙地、裸地 

 
上述四荒地的法律范畴为四荒地的开发和利用奠定了基础。 

 
四荒地使用权的取得 

 
四荒地的开发和利用需取得开发范围内的土地使用权。依据土地管理法和《中华人民共和国农村土地承

包法》(农村土地承包法)等法律法规的有关规定, 按不同的取得途径, 有关主体可以通过获得承包经营权

或者承包经营权的流转取得四荒地的土地使用权; 按不同的取得主体, 四荒地既可以由集体经济组织成

员取得, 也可以由集体经济组织以外的单位或者个人承包取得, 其具体取得方式总结如下:  

 

四荒地之土地使用权的取得方式 

编号 授予权利方 取得权利方 所取得的权利 途径 

1.  集体经济组织成员 土地承包经营权 家庭承包方式 

2.  

集体经济组织

或村民委员会

(作为土地承

包经营权发包

方) 

集体经济组织以外

的单位或者个人 

土地承包经营权 

(1) 集体经济组织成员享有优

先; 

(2) 经本集体经济组织成员的村

民会议三分之二以上成员或

者村民代表的同意, 并报乡

(镇)人民政府批准 

其他方式的承包 (采

取招标、拍卖、公开

协商等方式) 

 
四荒地的开发和利用 

 
依据农村土地承包法第八和三十三条的规定, 未经批准不得将承包地用于非农建设。同时, 依据国办发

(1996)23号以及国办发[1999]102号文的要求, 开发利用四荒地资源旨在治理水土流失, 改善生态环境, 促

进农业可持续发展, 四荒地的开发利用不得用于非农用途。 
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因土地使用权取得方式的不同, 对于通过家庭承包或者承包经营权流转方式取得承包经营权的集体经济

组织成员或者集体经济组织以外的单位或个人而言, 农村土地承包法等法律法规对其承包经营权给予充

分保护, 在承包期内, 发包人不得收回或者调整承包地, 不得单方面解除承包合同或将承包地收回抵顶欠

款。 

 
值得关注的是, 依据国办发[1999]102 号的规定, 四荒地一般应先承包、租赁或拍卖使用权, 后进行治理, 

期限最长不得超过 50 年, 并需完成初步治理后方可根据其主导经营内容由县级以上人民政府依法发放土

地证、林权证、草原证或养殖使用证等相应的权属证明。依据上述规定, 四荒地虽属于未利用地, 但其经

过治理, 可以在承包期间转为农用地, 并取得相应的土地使用权证; 同时对于长期违约不治理开发、或毁

坏林草植被种植农作物和其它掠夺式开发造成水土流失, 以及将四荒地改作非农用途的, 亦赋予发包人

收回其使用权的权利。 

 
我们同时注意到, 各地对于四荒地的利用项目亦有创新, 如与新能源(风能和太阳能)结合的现代农业, 加

强了土地的利用效率。但受限于四荒地的使用性质, 该等创新亦需与农业相结合, 并在此基础上由地方政

府进行试点。 
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