
 

 1 

基于 PEST 分析法的湖北沙洋模式发展策略研究
1
 

王文超，金京淑 

(吉林财经大学，吉林 长春 130000) 

【摘 要】土地是农民的根本，是农村社会稳定的根基，是农业发展最重要的生产要素。“三权分置”办法是提高

农民的收入水平，解决农业、农村、农民问题的根本方法和落实农村土地集体所有制的路径选择。PEST分析是指宏

观环境分析，从政治、经济、社会、技术四个角度对研究对象进行分析，旨在了解“沙洋模式”运行的外部环境，

并提出策略和建议：ー是完善相关法律，保障农民的合法权益；ニ是发挥非正式制度在乡村治理中的作用；三是完

善农业保险服务动态提供机制。通过分析，并结合不同地区实际，实现沙洋模式的推广，破解农地细碎化治理难题，

创新农村土地集体所有制的实现形式。 
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土地是农民的根本，是农村社会稳定的根基，是农业发展的重要生产要素。在毫不动摇地坚持农村土地集体所有制的根本

前提下，通过采取农村土地所有权、承包权、经营权“三权分置”办法，将农村土地流转，以实现农地适度规模经营，提高农

地利用效率，解决农村土地碎片化和分散化难题，是提髙农民的收入水平，解决农业、农村、农民问题的根本方法和路径选择。 

近年来，土地细碎化治理问题已经引起越加广泛的关注，各地区在具体的实践中，探索出了不同的土地细碎化治理的方法，

如湖北省沙洋县“按户连片耕种”摸式，河南省民权县“土地互换并块”模式，江苏省射阳县“联耕联种”模式，创新并完善

了土地集体所有制的具体实现形式。本文以湖北省沙洋县“按户连片耕种”模式为例，尝试将企业管理战略分析的方法引入到

公共管理领域，引入了 PEST 分析框架，研究农村土地细碎化治理的问题，构建 PEST 分析模型，将“沙洋模式”成功地内外部

因素进行系统化的梳理，针对沙洋县的现实问题提出解决的对策和建议，并且为“沙洋模式”的推广条件提供参考指标。 

1 湖北省沙洋县土地状况及分析模型选择 

湖北省沙洋县地处江汉平原腹地，是全国重要的粮食生产基地。全县耕地面积 95.26 万亩，耕地块数 107.7 万块，全县人

口约 62 万人，其中农村人口约 46.9 万人，总户数 12.4 万户，户均承包耕地面积 7.69 亩，户均耕地块数约 8.7 块，每块耕地

约 0.88 亩。“按户连片耕种”指在落实农地集体所有权，稳定家庭承包经营权的前提下，以灌溉水源、农民住房、最大田块、

最集中田块、主导产业等为基本参考依据，进行土地互换、调整连片。由村委会领导，在充分尊重农户意愿的前提下,通过村民
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小组内部的土地经营权流转、土地承包经营权互换和土地调整三种方法，使农户耕地连成一片，最多不超过两片且“不插花”，

在每户耕地面积保持不变的条件下，最大程度上实现土地规模经营。土地调整连片后，机械化作业、集约化经营以及农田水利

设施建设进程明显加快，促进了农业新品种、新技术、新摸式、新标准的应用推广，实现了承包地适度规模经营，农业生产成

本降低，土地经营效益提高，农民收入增长。 

在第一轮土地承包时，沙洋县与全国其他地区的农村一样，以“公平”为根本原则分田到户，将土地按照距离远近、水源

好坏、是否靠近道路、土质肥瘦等因素分等定级，再按家庭人口数量平均分配土地，最大限度上实现土地分配的公平。改革开

放以来，随着年轻农业劳动力大量外流和农业机械化生产的推广普及，原本分散细碎的农业生产模式，已经不再符合现代化农

业生产的要求，土地闲置、土地抛荒和流转困难的现象同时发生，土地细碎化已经严重降低了现代农业生产的效率。沙洋县抓

住农村土地确权要对耕地统ー测量、统一登记、统ー颁证的契机，在土地确权工作开始之前，顺应群众意愿，推行农村土地“按

户连片”的耕种模式。 

PEST分析是指宏观环境分析，从 P(Politics，政治），E(Economy,经济），S(Society,社会），T(Technology,技术）四个外

部环境影响因素对研究对象进行分析，旨在系统了解“沙洋模式”的运行环境，并根据分析结果给出推广策略。 

2 湖北沙洋模式发展环境的 PEST 分析 

2.1 政治因素（Politics ) 

国家是土地制度的设计者和规定者，政治因素是引导改革方向的关键。只有在政局稳定的前提下，国家才能设定农地制度

改革的制约框架和政策方向，推动土地制度改革朝着适应生产カ的方向发展，并且通过完善的法律法规，实现对农民权益的保

障。2013年 11月，中共十八届三中全会决定坚持农村土地集体所有权不变，保障农户的土地承包权和放活农村土地经营权的农

地改革思路，推进农业经营体制创新，重新配置土地要素，尝试通过农村土地经营权流转的方式，解决农地承包主体和经营主

体分离的问题。2016 年中央“一号文件”指出，深化农村集体产权制度改革，要求继续扩大农村承包地确权登记颁证整省推进

试点，依法推进土地经营权有序流转，鼓励和引导农户自愿互换承包地块实现连片耕种。2017 年中央“一号文件”明确指出要

积极发展适度规模经营，积极引导农民在自愿基础上，通过村组内互换并地等方式，实现按户连片耕种。2018 年中央“一号文

件”要求大规模推进农村土地整治和高标准农田建设，稳步提升耕地质量。沙洋县县委县政府在完成国家要求的农村土地“确

权登记颁证”的“规定动作”基础上，顺应群众意愿，推行农村土地“承包地面积不变，实行按户连片耕种”的“自选动作”。

沙洋县政府的做法，是符合国家政策，又顺应民意的制度创新，沙洋县“按户连片耕种”工作获得广大农民的认可并在全国推

广。 

值得注意的是，中国正处在全面建成小康社会决胜阶段、中国特色社会主义进人新时代的关键时期，在关乎国计民生的土

地问题上，将承担巨大的政治风险。一旦出错，将产生灾难性的后果。中国坚持农村土地集体所有制，但是土地承包期限预期

不明朗，导致地权不稳定，沙洋县“按户连片耕种”因为政策性的地权不稳定，在政策执行过程中，政府和村民都需要承担较

大的风险。 

2.2经济因素（Economy ) 

沙洋县地处湖北省中部，江汉平原西北腹地，是“中国农谷”的中心带，享有“江汉明珠”“鱼米之乡”的美誉，是全国重

要的商品粮生产基地之一，农业区位优势明显。但是，因其位于江汉平原西北部的湖区和荆山余脉东南的山岗丘陵地帯，农地

细碎化问题突出。最新的确权登记数据显示，沙洋县全县耕地块数达 107.7 万块，户均土地 8.7 块，其中每块耕地面积仅

0.0587km2，制约农业现代化发展，使得天然具有的农业优势不能得到充分发拝。沙洋县在实施“按户连片耕种”的动员工作中，

大部分农民认可“适度规模经营、按户连片耕种”会带来更大的经济利益，农民参加土地调整的积极性髙涨，这是沙洋县“按
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户连片耕种”工作能够完成的重要动因。 

此外，沙洋县政府正确把握当前的经济形势和政策供给，大胆创新按户连片耕种的方式，获取规模经济效益，降低农业生

产成本，进ー步解放农业生产力，实现了土地承包者和经营者的再次统一。这ー创新符合我国“统分结合，双层经营”的实践，

在充分发挥“分”的积极性的同吋，为“统”适应市场经济、规模经济、现代经济提供了新的实践经验。按户连片耕种，适度

规模经营的“沙洋模式”，培育了新型农业经营主体，开创了农业经济新的增长点。 

2.3社会因素（Society ) 

农村集体通常是以“血缘”或“亲缘”关系为纽带形成的集体成员组织。农村社会在一定程度上依靠这种组织内的集体成

员权，实现对集体成员的约束管理，以达到村庄治理的目标。在沙洋县推进“按户连片耕种”的过程中，曾出现过个别农户不

愿意参与土地流转的现象，沙洋县需要通过动员村庄内有威望的老人、老干部、老党员，积极沟通了解农户不参与土地流转的

原因，充分发挥村庄社会内部集体成员权的作用，利用“非正式权力”协助正式权カ有效实现，调和村民之间、农户与村集体

之间关系，是沙洋县“按户连片耕种”工作得以顺利推进的重要社会因素。 

2005 年，全国按照“ニ十字方针”全面建设新农村，农村社会环境取得了显着成效。沙洋县政府抓住土地调整的机会，修

筑机耕道，建设水利设施，改善入居环境，为参与土地流转的农户提供农业生产所需的便利条件，吸引人才，优化基层治理，

改善沙洋县的农业生产条件，提高村民生活水平。 

2.4 技术因素（ Technology ) 

近年来，随着农业机械化水平的迅速提高，细碎分散的土地分布格局已经不再适应现代化农业生产的要求，机械在农田间

行走困难，农业机械化的高效性、便利性、低成本性受到极大的限制。土地连片耕种将原本分散细碎的土地进行重新组合，平

整田埂，不仅实际种植面积被进ー步拓展，而且为农业机械设备进入农田和在田间自由行走创造条件。农业机械设备作为现代

エ业科技的产物，要求细碎、分散的土地必须通过流转的方式实现连片，以方便机械设备进入，从而实现降低农业生产成本和

进ー步解放农业人口的目的。沙洋县正是在这种“技术要求”的背景下，通过土地调整的方式，减少田埂数量、扩大种植面积、

修筑机耕道、完善农田水利等基础设施，为“按户连片耕种”提供了技术支持和准备。 

3 沙洋模式发展环境的分析结果与建议 

“沙洋模式”作为农村土地集体所有制的ー种具体实现形式，在从地方到全面推广中，应当明确其宏观发展环境，制定合

理的推广策略，建立有效的风险防范机制，采取有效的治理措施，充分发挥集体所有制的制度优势和制度势能。 

3.1完善相关法律，创新集体所有制实现形式 

健全现行法律体系，提高法律制定执行的效率，避免出现法律法规滞后于现实状况的问题。毫不动摇地坚持农村土地集体

所有制，稳定农村土地产权，从政策层面确保土地承包期长久不变，明确农村土地承包期预期，释放土地的财产权职能。沙洋

县政府要落实坚持所有权、稳定承包权、放活经营权的“三权分置”实施办法，借助“确权登记颁证”的契机，继续扩大按户

连片耕种的规模，制定“按户连片耕种”工作的实施细则，探索与创新新时代农村土地集体所有制的具体实现形式。 

3.2发挥非正式制度在乡村治理中的作用 

实现乡村社会的有效治理，应该充分发挥非正式制度的作用。充分发挥村民自治委员会作为基层群众自治性组织的自我管
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理、自我教育、自我服务功能，引导村民积极参与村民自治活动，体现村民的主体地位。动员村集体中有威望的老党员、老干

部参与村庄治理，发挥“乡贤”的凝聚力、感召力和动员力。 

3.3完善农业保险服务动态提供机制 

借助国家加大强农惠农富农政策力度的契机，结合“定向补贴”和“以奖代补”的激励机制，逐步完善农业保险奖补政策，

加强农业保险政策与强农惠农富农政策的协调联动，发挥政策合力，服务农业经营主体。政府与商业保险机构协商建立农业保

险政策的动态调整机制，适应不同环境下农业生产的风险，适时调整农业保险实施方案，提升农业经营主体生产的安全性。 

本文利用 PEST分析模型，在已有的理论研究成果基础上，结合湖北省沙洋县按户连片耕种模式的调研报告，对“沙洋模式”

的现状进行了较全面的研究，以期对沙洋模式的推广、土地细碎化治理和创新农村土地集体所有制的具体实现形式提供参考。

由于我国幅员辽阔，不同地区的气候、水源、土壤质量差异巨大，农业发展水平不一，对沙洋模式的普适性的论证仍有欠缺，

不能以量化指标和数据形式对沙洋模式进行综合评价，这也是下ー步思考、研究的重点。 
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