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农村集体土地使用权及其流转
尤建新 ,单胜道

(同济大学 经济与管理学院 ,上海　 200092)

摘　要:农村集体土地使用权是指土地使用者依法对农村集体土地享有占有、使用和收益的权利。

农村集体土地使用权流转应遵循自愿原则、有偿性原则、效率原则、公平公开公正原则、登记原则。

农村集体土地使用权可通过转让、入股、四荒拍卖、竞价承包、反租倒包等多种形式实现流转。
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Use Right of Rural Collective Land and Its Circulation

YOU Jian-xin , SHAN Sheng -dao

( Schoo l o f Economics and Management , Tong ji Unive rsity , Shanghai 200092, China)

Abstract: Use right of rura l col lectiv e land is the righ t to possess and use the rural co llectiv e land

and get profi t f rom i t acco rding to law by land users. Use right of rural co llectiv e land ci rculation

should fo llow volunta ry principle, pro fi table principle, efficiency princple, open and fai r principle

and register principle. Use right of rural co llectiv e land may relize i ts ci rculation by means of

transferring , becoming a shareho lder, auction, competi tiv e price contract, anti-rent no bet ter

than contract, etc.
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一、农村集体土地使用权的内涵

(一 )农村集体土地使用权的概念

农村集体土地使用权是指土地使用者依照法律

规定或合同约定 ,对农民集体所有的土地享有的占

有、使用和收益的权利 [1 ]。农村集体土地使用权是一

种用益物权和一种限制物权。这是农村集体土地使

用权的两个基本法律属性 [2 ]。

1. 用益物权

农村集体土地使用权是农村集体土地所有权派

生的一种用益物权。它是所有人以外的民事主体享

有的对农村集体土地的占有、使用和收益的权利。在

法律规定的范围内 ,农村集体土地使用权可以转让、

出租、抵押和用于投资。

2. 限制物权

农村集体土地使用权的限制性主要表现在以下

几个方面:一是主体范围的限制。农村集体土地所有

权的团体性、社区性 ,加上国家对农村土地的保护政

策 ,决定了农村集体土地使用权的主体范围主要为

农村集体组织的成员。这种主体资格的限制性在一

定程度上决定了农村集体土地使用权流转的限制

性。 二是权能的限制。不同种类的农村集体土地使

用权在设置目的上的差异 ,法律对它们的使用权能

和处分权能有不同的限制。例如 ,农民出卖、出租住

房后再申请宅基地时 ,不予批准。三是权利和义务的

限制。为了合理分配土地收益 ,促进土地有效利用和

抑制土地兼并 ,法律要求土地使用权人对国家、集体

承担一定的义务。

为维护农村土地关系和地产交易的正常秩序 ,

保护农民和集体组织的合法权益 ,保证国家的土地

政策和农业政策的贯彻实施 ,法律授权国家土地管

理机关对集体土地使用权实行登记、管理和监督执



法。 《土地管理法》第十一条第一款就明确规定: “农

民集体所有的土地 ,由县级人民政府登记造册 ,核发

证书 ,确认所有权”。

(二 )农村集体土地使用权的法律特征

农村集体土地使用权是由农村集体土地所有权

派生的一种具有物权性质的权利 ,具有以下几个法

律特征:

1. 主体特定性

由农村集体土地所有权的性质所决定 ,农村集

体土地使用权的主体主要是农村的集体组织和农业

集体经济组织的内部成员。 农村集体土地使用权的

取得 ,在多数情况下 ,是以农业集体经济组织内部成

员为必要条件的 ,这就决定了农村集体土地使用权

主体的范围是特定的 ,一般情况下只有农业集体经

济组织的内部成员和乡村的集体性质的组织 ,才能

取得农村集体土地的使用权。

2. 产权无偿性

虽然中国的土地使用制度改革 ,使城市国有土

地由无偿使用变为有偿使用 ,并已大大地缩小了划

拨方式适用的范围。但对于主要位于农村集体土地

的使用 ,目前中国有关法律尚未明确规定实行有偿

使用。农村集体土地使用权的取得 ,一般不必支付地

租性质的费用。因此 ,可以说农村集体土地使用权的

取得是无偿的。符合法定条件者 ,经过申请 ,获得有

批准权的人民政府批准即可取得建设用地使用权。

3. 权能限制性

首先 ,农村集体土地使用权的实际范围直接受到

集体组织的利用行为的制约。 农村集体土地的利用 ,

可以由农村集体实施 ,也可以由个人或者集体以外具

有独立民事主体资格的组织 (如乡镇企业、学校、医

院 )实施。其次 ,农村集体土地使用权的行使 ,必须遵

守有关法律规定。 由于农村集体土地主要是农业用

地 ,建设用地的增加就会直接或间接地导致农业用地

减少。为了保护土地资源 ,稳定农业生产的发展 ,中国

《土地管理法》对集体土地的使用作出了更加严格的

规定 ,如“农村村民一户只能拥有一处宅基地 ,其宅基

地的面积不得超过省、自治区、直辖市规定的标准”。

“农村村民出卖、出租住房后 ,再申请宅基地的不予批

准”。同时 ,还规定“农民集体所有的土地的使用权不

得出让、转让或者出租用于非农业建设”。

(三 )农村集体土地使用权的内容

农村集体土地使用权的占有、使用、收益权能 ,

基本上与国有土地使用权相同。 不过 ,一般说来 ,农

村集体土地使用权的存续 ,与使用权人的持续占有、

使用的事实状态有着密切的联系。尤其是农地 ,如果

使用权人弃耕撂荒 ,有可能导致使用权丧失。 此外 ,

对于农地和建设用地使用人的收益权 ,一般没有限

制。 但是 ,对宅基地使用权则有明确限制 ,即宅基地

只能用于满足村民的个人居住需要 ,不允许用作营

利目的。

二、农村集体土地使用权流转

土地家庭承包制的推行 ,实现了农村集体土地

所有权和经营权分离 ,而农户所拥有的经营权又是

由承包权和使用权组成的 ,在发生土地流转的过程

中 ,承包权和使用权会再次分离。所谓“稳定”是稳定

农户业已拥有的土地承包权 ;所谓“流转”是土地使

用权可以自由流转。二者并不矛盾 ,“流转”是以充分

尊重农民的土地承包权为前提的。 只有在充分尊重

农户承包权的基础上 ,才能使农民对土地家庭承包

制建立起稳定的预期 ,当农户愿意放弃土地使用权

及各种条件成熟时 ,就应及时启动农村集体土地使

用权流转和集中。

(一 )使用权流转的原则

使用权流转的基本原则是指贯穿于整个使用权

流转活动中的总的指导思想和根本准则 ,它包含两

层含义:第一 ,流转的基本原则贯穿于整个使用权流

转过程中 ,对整个流转过程具有指导意义 ,是使用权

流转制度的出发点和根本依据 ;第二 ,流转本身具有

规范作用 ,任何个人、集体经济组织和政府在进行土

地使用权流转活动中 ,都必须以流转的基本原则为

根本依据。 土地使用权流转应遵循以下几项原则:

( 1)自愿原则。农村集体土地使用权流转成功的关键

在于尊重群众的意愿。只有坚持自愿原则 ,保障农民

依照自己的意志转让土地使用权 ,按经济规律办事 ,

流转才能推行开来 ; ( 2)有偿性原则。使用权流转要

遵循有偿性原则 ,因为农民获得的农地承包经营权

不仅是一种经营行为 ,而且带有福利和社会保障性

质 ; ( 3)效率原则。在社会主义市场经济条件下 ,农村

集体土地使用权的流转必须以市场为契机 ,充分体

现效率原则 ,市场会通过价格信号 ,按竞争原则自发

地调节土地使用权从低效率使用者流向高效率使用

者 ; ( 4)公平、公开、公正原则。 公平原则要求参与土

地使用权流转的主体应本着公平的观念从事流转活

动 ,正确行使权利和履行义务 ;“公开、公正”主要指

土地使用权流转在程序上要公开、公正 ; ( 5)登记原

则。 原国家土地管理局于 1989年制定的《土地登记

规则》中明确规定 ,土地的取得、变更或转让 ,未经登
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记均为无效 ,若按法定方式转让或取得土地使用权

的 ,即经土地管理部门注册登记的 ,就能发生土地使

用权变动的效果。

(二 )使用权流转的形式

1. 转让

转让就是权利主体的变更 [2 ]。转让方式有: 转

包、互换、赠予和继承等。农村集体土地使用权转让

是指承包者将未到期的使用权一次性转让给新承包

者的经济行为。这就是说 ,使用权的转让只能是承包

期内剩余期限的转让。 转包是新承包人向原承包人

履行义务 ,原承包人再向发包人履行义务 ,由新承包

人、原承包人共同承担风险。也就是新承包人不与土

地所有者直接发生经济关系 ,只与现在的出包者即

原承包人发生经济关系 ,双方可根据当时的经济、技

术和社会条件签订新的契约 ,以确定双方的权利和

义务 ,转包期限在原承包者使用权的剩余期限内可

以灵活机动。转让行为一旦完成 ,原土地承包人与土

地所有权主体间形成的权利、义务关系也随之转移。

即新承包人要承担原承包契约的义务 ,同时享有原

承包契约的相应权利。 这种流转形式由于涉及土地

所有权主体 ,必须得到土地所有者的许可并接受其

监督。

2. 作价入股

农村集体土地作为出资 ,共同举办联营企业 ,是

农村以土地吸收资金 (技术、管理等 )的一条重要途

径。《土地管理法》第六十条规定 ,农村集体组织可以

依法以土地使用权入股、联营等形式共同举办企业。

农村集体土地使用权作价入股是指土地承包者或拥

有土地永久性支配权的合作经济组织将其拥有的土

地使用权以折股形式与其他生产要素综合的经济行

为。农民把承包的土地使用权入股 ,农民就成了股

东 ,这样 ,不管农民种不种田 ,不管土地增值有多大 ,

都可以凭股权得到土地收益的分配 ,为土地的集中

连片流转解决了后顾之忧 ,同时 ,有利于对土地的企

业化管理和市场化经营。农民自愿入股 ,建立农业股

份合作公司是实现土地资源动态优化配置的一种主

要形式 ,有利于土地的规模经营。农民以其占有的股

份投资于股份合作制企业、农场和股份合作社 ,凭其

所拥有的股权参与权益的分配 ,并共同承担风险。

3.“四荒”拍卖

“四荒”指荒山、荒坡、荒滩、荒沟等以往未能充

分利用的土地。 “四荒”拍卖 ,即“四荒”的所有权不

变 ,拍卖其使用权 ,谁购买 ,谁治理 ,谁受益。在拍卖

方式上 ,引入了市场竞争机制。各地做法主要有以下

三种:一是竞标拍卖 ,二是招标拍卖 ,三是协商拍卖。

目前购荒形式主要有四种 ;一是独户购买 ,综合开

发。这是“四荒”拍卖的主要形式。独户购买 ,农户可

以根据家庭劳动力、资金情况等确定购买面积 ;二是

联合购买 ,联合治理。由区域内大户带头 ,形成以劳

入股、股份合作购荒模式。这种形式弥补了独户购买

的资金、技术、劳力方面的不足 ,形成了规模效应 ;三

是集体投资 ,统一治理 ,分户购买。 这是针对单家独

户难以治理的“四荒”地 ,集体先组织劳力统一初步

治理 ,然后卖给农户进行开发治理 ;四是机关团体、

企事业单位购买 ,这主要针对一些“四荒”面积大 ,治

理难度高 ,所需资金、劳力、技术投入多的地方。

4. 竞价承包

竞价承包是指在农民愿意放弃承包权或经营权

的基础上 ,坚持土地的集体所有 ,集体以行政手段直

接统一调整地块 ,重新发包 ,承包期长短不一。竞价

承包是一种市场行为 ,把土地经营权纳入市场轨道 ,

把土地推向市场 ,把竞争机制引入农田 ,对生产关系

作了重要调整 ,重塑了农业生产中集体与农户的关

系 ,明确了双方的责、权、利 ,使之更符合生产力发展

的要求。

5. 反租倒包

反租倒包是指农户在保留土地承包权的前提

下 ,由乡、村集体经济组织把农民承包的土地反租过

来 ,集体将集中后的土地出租给种田大户或其他经

营单位 ,形成规模经营。

三、结　语

( 1)农村集体土地使用权是指土地使用者依照

法律规定或合同约定 ,对农民集体所有的土地享有

占有、使用和收益的权利 ,是一种用益物权和一种限

制物权。 它具有主体特定性、产权无偿性、权能限制

性等法律特征。

( 2)农村集体土地使用权流转应遵循自愿原则、

有偿性原则、效率原则、公平公开公正原则、登记原

则。 农村集体土地使用权可通过转让 (包括转包、互

换、赠予和继承等 )、作价入股、“四荒”拍卖、竞价承

包、反租倒包等形式来实现。
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