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[摘  要] 按照党中央、国务院的决策部署,国家自然资源部的工作部署,全国各地陆续实现了农村集体土

地所有权确权的登记。有些地方将土地集体确权登记结果用于土地征用、土地开发利用、监督执法等

业务,在改善土地管理、促进农业农村发展、维护农民土地权益等方面起到了关键的作用。然而,仍然有

很多地方由于地域、农民集体变更等相关原因,未办理相应的土地集体所有权注销、变更、转移等登记

手续,也未及时更新登记结果。为此,本文就集体土地所有权确权登记成果管理新要求进行分析,并针对

当前问题提出了相应的对策,进而为提升集体土地所有权确权登记成果管理的效果提供参考借鉴。 
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[Abstract] According to the decision-making and deployment of the Party Central Committee and the State 

Council, and the work deployment of the Ministry of Natural Resources, the registration of rural collective land 

ownership rights has been successively realized throughout the country. In some localities, the results of the 

registration of collective land rights are used for land acquisition, land development and utilization, supervision 

and law enforcement, and other operations, which have played a key role in improving land management, 

promoting agricultural and rural development, and safeguarding farmers' land rights and interests. However, 

there are still many places that have not gone through the corresponding registration procedures such as 

cancellation, change and transfer of collective ownership of land due to changes in regions and farmers' 

collectives, and have not updated the registration results in a timely manner. Therefore, this paper analyzes the 

new requirements for the management of collective land ownership confirmation registration results, and puts 

forward corresponding countermeasures for the current problems, so as to provide reference for improving the 

effect of collective land ownership confirmation registration results. 
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前言 

十八届三中全会指出,要积极探索建立“确认、测量、记录

和报告”的自然资源资产负债表,并对其进行核算处理。自然资

源资产是财务报表中不可缺少的一部分,其是会计核算的重要

内容。自然资源资产与普通的资产有很大的区别,其核算确认由

两个方面组成,即所有权的确认与自然资源资产的分类。我国是

一个以农业为主的国家,耕地对保障我国的粮食安全和国计民

生有着极其重要的意义。对农村集体土地进行确权,是推进农村

集体产权制度改革,保护集体成员在自然资源资产中权益的关

键举措,对于促进农村经济发展具有十分重要的意义。 

1 集体土地所有权确权登记的内涵及原则 

1.1集体土地所有权确权登记的内涵 

集体土地确权即对集体土地所有权、使用权等各项权益的

确认与界定,简称集体土地所有权确权。每块宗地的产权都要经

过土地登记、地籍调查、受理、初审、复审、核定然后颁发集

体土地所有权不动产权证书等流程来确定。理论上的土地确权

便是在不动产登记程序中对土地权属进行确认。以我国土地确

权、土地使用权等权利的相关规定为依据,按照目前土地行政工

作的需要,对土地进行确权也是各级人民政府的一项重要工作。

其中,要充分考虑到历史背景,以及土地所有权单向流转,制订
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并完善有关承认土地所有权、解决土地所有权纠纷、登记发证

等方面的法律和政策[1]。 

1.2集体土地所有权确权登记的原则 

(1)政府领导原则：由县(区)人民政府和国土资源部负责,

各部门紧密协作,齐抓共管。(2)循序渐进原则,即：先行一步、

总结经验、稳步全面加快推进。(3)尊重历史与现实原则,在决

定农村土地所有权归属时,既要依据当时的历史与政治环境,又

要综合考虑目前的形势。(4)有利于生产、生活和社会安定原则：

以维持社会安定为前提,以土地的永续使用为前提,妥善解决争

议,对于争议较大的土地应暂不办理登记和发证。 

2 集体土地所有权确权登记成果管理的意义 

明确农村集体土地所有权确权登记有利于各有关部门树立

正确的工作理念,促进农村集体土地产权登记工作的顺利开展。

具体来说,此项工作的开展具有如下几个重要意义： 

首先,通过对这一工作的持续改进,能够增强农民的自豪感,

提升他们对农业生产的信心,从而进一步提高农业生产水平,为

新农村的稳步发展提供强有力的支持,也为推进“乡村振兴”事

业的顺利进行提供重要保证。 

其次,在此基础上,对我国农村土地管理体制进行进一步的

改革,促进农村土地管理体制的进一步健全和发展。另外,也可

以通过对农村集体土地流转的管理,使农户在流转和经营中得

到最大的收益。在当前市场经济条件下,土地的价值也得到了最

大程度的体现。 

最后,通过对土地使用权流转工作的改进,能够有效地解决

土地使用权流转中存在的土地使用权争议,降低农村土地使用

权流转的长期性矛盾,从而推动农村和谐发展[2]。 

3 集体土地所有权确权登记成果管理新要求中的几

个问题 

从有关实践中可以看出,有些地方政府对于农村土地调查

和确权的集体工作,并未做好有针对性的准备,从而造成部门间

的配合与沟通不畅,以至于造成调查和确权工作的消极局面,

如：技术人员的技能不熟练、有关资料收集不完备、严重时还

会出现返工等问题。由于未充分的宣传和准备,以至于有关群体

对集体土地所有权确权工作的重视程度并不高,这就会造成群

体协作不够好、登记意识不强、签名盖章不够清晰、不能精确

界定土地边界等问题。 

4 集体土地所有权确权登记成果管理新要求分析 

4.1完善农村集体产权制度相关法律体系 

要对集体产权制度改革方案进行优化,推动集体产权制度

变革的良性发展,就必须对各个部门工作进行科学的划分,明确

具体改革目标,对农村集体产权制度的有关法律制度进行持续

改进,让集体产权制度改革工作具有合法效益。在具体立法过程

中,要突出三大基本任务：一是要对立法工作的重要意义进行正

确的理解,保证有关的法律规定可以对多个部门进行合法的约

束,并对其进行有效的管理,保证集体产权的价值得以实现。二

是要加强对集体财产制的立法,为集体财产制的确立和变革提

供法制保证,使法律条例真正体现出对农民集体所有权益的维

护。三是设立听证会,以保证在集体决定形成之后,能够依照相

关契约条款进行,防止“先征后议”的情况发生[3]。 

4.2多方联动,健全纠纷解决机制 

要想有效地解决在农村集体土地登记地籍调查过程中出现

的问题,首先,要对农户进行广泛的动员。在开展这项工作过程

中,要对农户进行必要的宣传,使农户认识到这项工作涉及到自

身的切身利益,并鼓励农户积极参加相关的登记工作。在这一制

度建立上,相关的政府部门要积极地参与进来,对那些在外打

工、在外安家落户的人员要采取多种方式进行交流,确保每一名

村民都能够了解该项工作,同时,有关部门也要对农村居民的疑

问做好解释工作。其次,在进行地籍调查时,应充分发挥地籍信

息的作用。注册机关应通过长期努力,建立一个综合性的土地调

查资料库,使以上资料能完全应用于农村集体登记调查。最后,

可以实施跟班作业制。在具体操作中,由各单位管理人员组织好

各项工作,在对带头人员进行监督的同时,要加强与农户的交流,

降低矛盾的发生率。 

4.3促进改革经验的区域协作与交流 

深化农村集体财产权,尤其是“十大农地”不应只限于某一

区域,应鼓励不同区域之间相互交流,相互学习,相互借鉴,共同

推进。有些地方在进行较长时间的农地确权工作后,逐渐摸索出

一套符合当地国情的农地确权制度模式。在档案管理、预设管

理、绩效管理等方面进行了三项改革；在“三变”、“三权”等

方面,贵州三地取得了明显的成绩。相关部门要继续推进农地产

权制度改革,把农村集体土地确权及产权制度做好,要在有经验

的地方率先创建“农地改革试点”,探索出一条适合当地国情的

产权制度改革道路,以早日形成全国范围内的土地所有制和因

地制宜的有效工作模式[4]。 

4.4全面调查土地权属状况,依法妥善更新集体土地所有权 

以“第三次全国国土调查”为依据,对农村集体土地所有权

确权登记成果进行全面的调查更新。乡镇集体土地的所有权,

应依法征得乡镇农民集体经济组织的同意。乡镇农民集体经济

组织力量薄弱的,可由乡镇政府组织代为执行；农村集体土地由

多个村民集体经济组织共同拥有的,应当由村民集体经济组织

依法确认。农村集体经济组织不完善时,应当由居委会代为行使

职权；集体建设用地、农用地的使用权应依法确定给所有土地

使用者；对于已经实施农村土地整体整治、城乡建设用地增减

挂钩、合村并居的地区,一定要依法依规对各类利益和财产关系

进行妥善的处理,并做好权利登记,进而避免一些不必要的矛盾

纠纷。 

4.5充分利用已有成果资料,强化地籍调查 

在以往工作中形成的研究登记资料,可作为农村集体土地

确权登记发证的依据,通过对其合法性、规范性和完整性的认定,

确定每一土地性质、地址、面积、用途和现状。第三次全国国

土调查及每年一度的土地变更调查,所编制的《土地权属界线协

议书》及其他图件,可以用来做集体所有土地划界点的实地标定
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及测量。如：原有《土地权属界线协议书》及调查成果未能达

到发放集体土地所有权登记的条件,需增设其他边界时,可由双

方法定代表当场提出,并按原有《土地权属界线协议书》规定的

范围及指向,以弥补原有《集体土地使用权协议书》的不足。对

已经进行土地登记发证的国有农场以及其他国有土地,可以根

据登记确定范围,直接确定相邻的农民集体经济组织的土地所

有权范围。 

4.6协调联动,开展试点,以点带面稳妥推进 

一是在乡镇(街道)中,选取经济基础较好、组织较强的乡镇

(街道)1-3个村(社区)为农村集体土地所有权登记发放证书的

试点村。可以在此基础上对相关的土地权属登记政策进行总结。

遵循“以点带面、不断推进”的原则,针对集体土地确权登记工

作中出现的新情况、新问题,以及推进工作中存在的诸多高难度

问题,应逐个确定集体土地权属主体。二是全面摸底,登记造册,

以点带面,逐项确认。以此为依据,做好国有土地使用权、集体

土地所有权、集体土地使用权等的调查,并进行分类登记、建立

档案。三是坚持先行先试,逐步向前发展,尽早组建专门的队伍,

运用非传统的方式,快速、高质量地完成调查工作。四是对集体

土地所有权进行适时的更新[5]。 

4.7严格标准,保证质量 

一是对登记成果的质量进行严密的监督。地籍调查作为土

地登记工作的依据,其成果的优劣直接影响着登记成果的可信

性、权威性和精确性,挑选优秀的工作小组,并保证填写资料的

准确性、完整性和正确性。二是对土地审批情况进行严格的审

核与验证。要严格依照《不动产登记暂行条例》、《土地登记办

法》,认真核实所需资料的真实性,准确、完整地填写所需资料,

保证所需资料的合法性、正确性。 

4.8注重发挥土地登记成果的作用 

以集体土地所有权登记为依据,在征收、拆迁等活动中,以

集体产权证书、集体使用证书为依据,农用地流转要与集体产权

登记紧密结合；当新农村建设和农村土地整理需要进行产权调

整时,应以不动产登记系统为前提,将农村集体土地登记发证与

集体土地建设、农村土地整理、农用地出让、征用权等基础性

工作联系起来。 

4.9加强前期资料收集与政策宣传工作 

(1)在开展农村集体土地所有权地籍调查前,首先要根据收

集得到的最新县、乡、村界线、国有土地界线、正射影像、地

籍区界线,以村为单元绘制出大于1:2000的工作底图,为后续地

籍调查提供基础。(2)农村集体土地所有权的登记与发证,对于

保障农民的土地权利与合法权益、维持农村社会的安定、建立

完善的农村集体土地登记制度、明晰农村产权、打牢农业与农

村发展的根基、推动城乡协调发展、推动社会主义新农村的建

设,都具有十分重要的意义。(3)在进行集体土地产权调查前,

必须做好政策宣传工作。要保证省、市、镇、村组各级干部和

群众对这项工作的高度重视,并在时间、人员和后勤等方面与技

术部门的工作人员进行积极的合作。相关部门力求在尊重历史,

着眼现实,有利于农民生产生活、社会稳定的前提下,做到合理、

及时地完成工作。 

5 结论 

综上所述,对我国农村集体土地的确权登记成果更新其中

的问题进行研究具有十分重要的现实意义。通过分析,相关部门

应提出一条切实可行的工作路线,即做好广告宣传、健全争议解

决机制、加强部门之间的沟通。为了保障农民的合法权益,促进

农村社会的和谐与稳定,必须尽快完成集体土地所有权确权登

记成果更新工作；在我国,实行最严格的农地保护与节约制度,

加强对农地的管理与利用,已成为我国农地发展的必然要求。只

有对农村集体土地进行确权登记发证,并将农民的土地确权合

法化,才能让整个社会都对土地的产权意识得到提升,从而能够

有效地解决农村集体土地的纠纷,以至于真正地保护农民的权

益。作为土地行政机关的基层行政机关,既要正确认识并大力宣

传这一工作的重要性,又要增强广大群众对这一工作的了解。做

好集体土地所有权确权的登记和证书发放解决历史遗留问题,

防止新情况、新问题发生是非常重要的环节。 
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