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摘 要：农村集体经营性建设用地是我国农村建设用地的重要组成部分。 国家有关农村集体经营

性建设用地的制度安排，刻画了包括形成制度和流转制度在内的制度变迁轨迹。 从内在逻辑来看，

形成制度和流转制度在交织互动下共同推动农村集体经营性建设用地制度向产权完善方向演进。

其间，制度变迁呈现较强的路径依赖特征。 从制度变迁动力来看，推动农村集体经营性建设用地制

度变迁的动力由早期的政府主导切换到了市场主导，是市场在资源配置中主导地位显化的过程。

据此，深化农村集体经营性建设用地入市改革应以节约集约利用土地资源为导向，以发挥市场在

土地资源配置中的决定性作用为主逻辑，向集体土地产权完备和权能实现的方向推进。
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党的二十大报告提出，“要深化农村土地制度改革” ［1］。农村集体经营性建设用地作为农

村集体建设用地的一种用地形态，全国存量该类用地在 4 200 万~5 000 万亩，占农村建设用

地的 15%左右 ［2-3］。该部分土地入市对我国实现全体人民共同富裕、农业农村高质量发展、加

快推进乡村振兴都具有重要的理论和现实意义。

党的十八大以来，党中央、国务院多次在中央经济会议、中央农村工作会议、中央全面深

化改革委员会会议上就建立和完善农村集体经营性建设用地制度作出战略部署。历史经验表明，

任何一项制度的建立都不是一蹴而就的，而是受当时政府所面临的经济社会发展条件影响 ［4］，

经过不断试错、调整和验证逐渐形成的。据此，要完善农村集体经营性建设用地制度就有必要

追根溯源，梳理制度演变的脉络，总结制度演变的特征，揭示其背后蕴含的一般经济学规律。

在没有明确提出农村集体经营性建设用地概念前，有关其形成和流转制度一直包含在农
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村建设用地制度大盘子里广受学者关注 ［5-7］。从农村建设用地制度变迁的动机来看，我国农村

土地非农化市场是朝向地方政府利益最大化的方向演进的 ［8］，中央政府推动农村土地制度改

革的动力亦是为了国家的经济利益 ［9］，始终围绕着对外部利润的激烈争夺而展开 ［10］。 从制度效

果来看，目前我国农村建设用地市场是不平衡、不规范的 ［11］，土地要素的市场化配置不够充分 ［12］。

究其原因，这或许是我国土地制度改革一直受制度制约和目标制约导致的 ［13］。此前，广东南海、

江苏昆山和上海等地自发开展的集体建设用地使用权流转实践打破了国家对集体土地非农

开发的限制，为建立城乡统一的建设用地市场准备了条件 ［14］。 2015—2019 年国家层面开启的

农村集体经营性建设用地入市试点，更是为学者们提供了丰富的研究素材，社会各界围绕农

村集体经营性建设用地制度展开了热烈的讨论 ［15-18］。农村集体经营性建设用地入市制度显著

区别于一般的农地制度创新之处在于它触及土地所有权最根本的权能 ［19］，其变迁的路径依赖

于基本经济制度和宪法秩序，如我国沿海地区农村集体经营性建设用地制度变迁的主要诱因

是中国 20 世纪 70 年代末期兴起的乡村工业化 ［20］。

综上所述，一直以来，学者们对农村集体经营性建设用地制度表现出浓厚的兴趣，并展开

了广泛研究。已有研究为本文奠定了坚实的基础，拓展了本文的研究思路。但随着研究背景的

变化（如国家上位法的修订 ），研究视角 、研究目的不同 ，已有研究呈现出一定的局限性 。 以

2008 年党的十七届三中全会首次提出农村集体经营性建设用地概念为时间分割线， 我们发

现：在2008 年以前，有关农村集体经营性建设用地制度的研究是与农村宅基地制度一并探讨

而不加以区分的，然而，这两类用地形态无论是在形成时间，还是在土地用途上都存在显著的

差异，这意味着一揽子分析是不适宜的，也是不够充分的；而 2008 年之后，学者们更侧重对农

村集体经营性建设用地使用权流转制度进行研究，对其形成制度的研究并不多。事实上，国家

有关农村集体经营性建设用地的制度安排可以清晰地分为两条主线，一条主线是有关农村集

体经营性建设用地形成的制度安排，另一条主线是有关农村集体经营性建设用地使用权流转

的制度安排，两类制度通过交织互动共同刻画了农村集体经营性建设用地制度演变轨迹。 基

于此，本文以农村集体经营性建设用地为研究对象，结合当时经济社会发展背景，在较长时间

尺度下，梳理国家有关其形成和流转的制度安排，以期揭示农村集体经营性建设用地制度的

演变特征和蕴含的经济学思想，为国家完善农村集体经营性建设用地制度提供决策参考。

本文的学术边际贡献在于：一是从形成制度和流转制度两个层面刻画农村集体经营性建设

用地制度演变轨迹；二是在较长时间尺度下，结合当时的经济社会背景，揭示农村集体经营性建

设用地制度演变的特征；三是注重揭示制度变迁的经济学含义，为经济学理论提供中国证据。

一、国家有关农村集体经营性建设用地形成的制度安排

2007 年修订并施行的《中华人民共和国物权法》采用列举的方式诠释“经营性建设用地”
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①“两规”是指土地利用总体规划和城乡规划。

②根据 1979 年《国务院关于发展社队企业若干问题的规定（试行草案）》（已于 2001 年废止）的规定，队社企业

是社会主义集体所有制经济，社办社有，队办队有。 根据新的经济形势和改革形势，1984 年中共中央、国务院转

发农牧渔业部《关于开创社队企业新局面的报告》，同意将社队企业改称乡镇企业。

概念，将从事“工业、商业、旅游、娱乐和商品住宅”等的建设用地定义为经营性建设用地（第一

百三十七条）。 2008 年党的十七届三中全会正式提出农村集体经营性建设用地概念，自此将农

村集体经营性建设用地从农村建设用地大盘子中剥离出来，但文件并没有对该类用地进行细

化。直到 2015 年，国家开启首次、大规模农村集体经营性建设用地入市试点工作，中央层面配

套出台了系列指导文件，对农村集体经营性建设用地概念进行了厘定，即“两规”①确定为工矿

仓储、商服等经营性用途的集体建设用地。按照这个口径，乡镇企业用地、保留集体所有权性

质的征地安置留用地以及依规转变用途的农村集体建设用地就成为农村集体经营性建设用

地的重要来源。

（一）乡镇企业用地

农村集体经营性建设用地一般都是从农地转用而来的 ［21］，最早的集体经营性建设用地可

以追溯到 20 世纪 50 年代末期的社队企业，也就是后来的乡镇企业②。社队企业是由农民办的

集体所有制的农村合作经济，厂点建设在农村。社队企业经历了两个重要发展阶段，第一个阶

段是 1958—1960 年以挖煤、炼钢为主的农村小型工业的发展；第二个阶段是 19 世纪 70 年代

后，全国各地大力发展小钢铁厂、小煤矿、小农机厂、小化肥厂、小水泥厂等。由于经济发展是

第一要务 ，这时期政府对农地转用持积极鼓励态度 ，于是大量农地转为集体建设用地 。 如

1975 年邓小平同志就当时工业发展发表了重要讲话，他提出，“工业区、工业城市要带动附近

农村，帮助农村发展小型工业”［22］。 1982 年发布的中央一号文件《全国农村工作会议纪要》，更

是明确鼓励社员在承包地上发展加工经营。但农村土地非农化使用最早走向市场的是乡镇企

业用地。在经济发达地区，特别是沿海地区，大量耕地被用于非农产业的发展，具有经营属性。

1985 年发布的中央一号文件鼓励农村地区性合作经济组织以土地入股方式参与 （小城镇）建

设。 1986 年首次颁布的《中华人民共和国土地管理法》（以下简称《土地管理法》）以及在 1988

年第一次修订中，都明确规定：在不改变集体权属性质下，乡镇村兴办企业可以依法有偿将农

地转为集体经营性建设用地。1992 年国务院下发的《国务院关于发展房地产业若干问题的通

知》，更是允许农村集体经济组织以集体土地作价入股的方式办乡镇企业。 一直到 20 世纪 90

年代后期，国家都对乡镇企业农地转用保留通道，如 1995 年，原国家土地管理局印发的《确定

土地所有权和使用权的若干规定》，明确提出“乡（镇）村办企业事业单位和个人依法使用农民

集体土地进行非农业建设的”，可赋予其建设用地使用权（第四十三条）。

据统计，1985—1995 年因发展乡村集体企业占用耕地面积高达 75.07 万公顷，占当时农地

转用的 57.5% ［23］。很快，大量耕地的非农使用引起了中央政府的高度重视，作为回应，国家在
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①随着乡镇企业的改制，其占用的大部分土地由企业与土地管理部门补缴相关税费和土地出让金后，直接转变

为国有用地，另一部分则作为存量集体经营性建设用地得以保留和延续使用。

②留用地作为一种制度探索， 在全国层面尚未形成明确统一的规范， 各地对留用地所有权性质的规定并不一

致，可以是集体所有，也可以是国有性质的（如上海）。

③2015 年，按照党中央、国务院部署要求，首批农村集体经营性建设用地入市 15 个，2016 年 9 月，原中央全面

深化改革领导小组决定将集体经营性建设用地入市扩大到全部 33 个试点县（市、区）。 该项工作历经 2017 年、

2018 年两次延期，于 2019 年 12 月 31 日结束。

④新华网.中共中央、国务院印发《关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的若干意见》[EB/OL].[2014-01-

20].http://www.moa.gov.cn/ztzl/2023yhwj/yhwjhg_29330/201502/t20150202_4378630.htm。

1998 年《土地管理法》第二次修订时，纳入了“严格限制农用地转为建设用地”（第四条）、“任何

单位和个人进行建设，需要使用土地的，必须依法申请使用国有土地”（第四十三条）等法条。

虽然允许兴办乡镇企业使用农民集体所有的土地，但引入了农地转用审批制度加以管控。 同

时，在我国建立土地用途管制制度，叠加 1986 年的土地利用总体规划、1999 年国家实施的土

地利用年度计划管理，特别是 1999 年《国务院办公厅关于加强土地转让管理严禁炒卖土地的

通知》对乡镇企业用地边界的厘定，“严格限制在土地利用总体规划确定的城市和村庄、集镇

建设用地范围内”，这些举措极大地抑制了乡镇企业用地的扩张。 到了 20 世纪 90 年代末期，

随着乡镇企业的改制，农地依法转变为集体经营性建设用地的渠道越发收窄。不可否认的是，虽

然乡镇企业退出了历史舞台，但其占用的部分土地则作为存量集体经营性建设用地得以保留①。

（二）保留集体所有权性质的征地安置留用地

具有集体所有权性质的征地留用地②（以下简称留用地）也是农村集体经营性建设用地的

重要组成部分，如广东省南海区、海南省文昌市、浙江省义乌市等试点县（市、区）③都允许留用

地作为集体经营性建设用地入市 。 留用地最早源于 20 世纪 90 年代广东省深圳市的实践探

索，是为保障被征地农民长远生计，政府给予被征地村集体一定面积的补偿用地（按征地面积

5%~10%），一般由政府负责办理农转用手续，用于建设（如标准厂房、商铺、仓储等）不动产项

目发展第二、第三产业。在 1998 年修订《土地管理法》时增加了建设用地只能使用国有土地的

条款，留用地政策被迫中止，虽然在 2005 年得以恢复，但留用地制度作为地方的实践探索，仅

在国家层面得到有限认可 ［24］，如在 2014 年中央一号文件④中，首次提出地方可采取留用地安

置方式保障被征地农民权益，之后国家制定的政策文件中就鲜有提及。目前除广东省、浙江省

在全省推行留用地制度外，海南省、江苏省、广西壮族自治区等省份仅在部分所辖县（市、区）

域推行。

随着农村土地制度改革的深化， 特别是征地制度改革的推进， 一些地区不再鼓励实物留

地 。 如 2020 年 ，广西壮族自治区南宁印发的 《南宁市征地安置留用地开发利用管理暂行办

法》提出，自2021 年 1 月 1 日起，原则上不再安排实物留地。同年，广东省为推进全省征收农村
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①广东省自然资源厅. 广东省自然资源厅关于推进征收农村集体土地留用地高效开发利用的通知［EB/OL］.

［2020-08-21］.http://nr.gd.gov.cn/zwgknew/tzgg/tz/content/post_3070000.html。该文件建议实物留用地转以折算货

币、置换物业方式予以落实，或以折价出资、入股方式参与各类城市新区、产业园区建设。 自此，留用地作为农

村集体经营性建设用地的来源，增加空间有限。

②中国人大网.国务院关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点情况的总结报告

［EB/OL］.［2018-12-23］.http://www.npc.gov.cn/zgrdw/npc/xinwen/2018-12/23/content_2067609.htm。

③新华社.中共中央 国务院关于建立健全城乡融合发展体制机制和政策体系的意见［EB/OL］.［2019-05-05］.

http://www.qstheory.cn/yaowen/2019-05/05/c_1124453855.htm。

集体土地留用地高效开发利用，出台指导意见①，鼓励多方式兑换实物留用地落实。

（三）依法转变的闲置宅基地、废弃的集体公益性建设用地

除了历史存量形成的集体经营性建设用地外，农村集体经营性建设用地入市试点期间，诸

多试点地区允许其他集体建设用地（如闲置宅基地、晾晒场、废弃的学校、村委会办公场所等）

可依法转变为经营用途后入市。该举措在尽可能扩大存量集体建设用地范围下，以“两规”确

定的土地用途性质为准，允许通过补办相关手续，“依规转正”为农村集体经营性建设用地。 如

东北地区目前入市地块多是过去的工矿废弃地，以及村委会、村学校等农村公益性用地 ［25］。 这

意味着，只要宗地具有规划下的经营属性，即使地类现状为农用地，在依法办理农转用审批手

续、纳入土地利用年度计划、履行耕地占补平衡义务下，就可以作为农村集体经营性建设用地

入市。2018 年农村集体经营性建设用地入市试点情况总结报告②中提及了该做法。2019 年国务

院对试点地区该项探索予以追认：“允许村集体在农民自愿前提下，依法把有偿收回的闲置宅

基地、废弃的集体公益性建设用地转变为集体经营性建设用地入市”③。

二、国家有关农村集体经营性建设用地使用权流转的制度安排

农村集体经营性建设用地使用权流转是国家农村土地管理的重要内容， 经历了 “禁止流

转”— “有限流转”—“合法流转”的过程，在制度上实现了从“0”到“1”的突破。

（一）1956 年至 20 世纪末：国家对农村集体经营性建设用地使用权流转实施严格管控

这时期，国家对农村集体经营性建设用地使用权流转制度的管制延续了 20 世纪 60 年代

以来的做法，即绝对禁止流转。但要指出的是，此时国家对农村集体经营性建设用地使用权流

转的管制是包含在集体土地大盘子里，并不具有针对性。 如 1962 年颁布的《农村人民公社工作

条例修正草案》规定：“生产队所有的土地……一律不准出租和买卖”（第二十一条）。在 1982

年修订 《中华人民共和国宪法 》时上升到最高法 （第十条第四款 ），并在 《民法通则 》（第八十

条）、《国家建设征用土地条例》（第二条）中采用法条形式进一步强化。 当年发布的中央一号文

件用三个“不准”（不准买卖，不准出租，不准转让）鲜明表态对社员承包地流转的态度。 针对
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图 1 国家有关农村集体经营性建设用地形成的制度安排

当时一些农村社队买卖和租赁集体所有土地的情况，1983 年国务院印发了 《国务院关于制止

买卖、租赁土地的通知》，明确提出：“对于买卖、租赁土地的行为，必须坚决制止。 ”这一时期

的社队企业用地与其他农村建设用地（如农民宅基地、社队公益用地和公共设施用地）的流转

一并受到全面禁止。

20 世纪 80 年代，乡镇企业的快速发展激发了农村集体流转土地需求，但国家对农村土地

使用的政策导向是服务于农业农村，如 1986 年《土地管理法》对乡镇企业用地作出了“不得转

留
用
地
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基 地 、
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集体公

益性建

设用地

乡
镇
企
业
用
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2021 年 《土地管理法实施条例 》：依法控制集体经营性建设用地规模
2020 年 《中华人民共和国土地管理法实施条例 （修订草案 ）》：优先使用存量集体经营性建设
用地 ，严格控制新增集体经营性建设用地规模
2019 年 《中共中央国务院关于建立健全城乡融合发展体制机制和政策体系的意见 》：允许村
集体在农村自愿前提下 ，依法把有偿收回的闲置宅基地 、废弃的集体公益性建设用地转变为
集体经营性建设用地入市
2018 年 《国务院关于农村土地征收 、集体经营性建设用地入市 、宅基地制度改革试点情况的
总结报告 》：提及新增集体建设用地也可以入市

2020 年 《广东省自然资源厅关于推进征收农村集体土地留用地高效开发利用的通知 》：鼓励
推动多方式兑换长期难以落实的实物留用地落实
2020 年 《南宁市征地安置留用地开发利用管理暂行办法 》：自 2021 年 1 月 1 日起 ，原则上不
再安排实物留地
2009 年 《广东省征收农村集体土地留用地管理办法 （试行 ）》：对征地留用地制度进行规范
2005 年 《关于统筹城乡发展加快农村 “三化 ”建设的决定 》：明确提出建立留用地补偿制度
1998 年《土地管理法》修订：任何单位和个人进行建设，必须依法申请使用国有土地
1993 年 《广东省征地管理规定 》：首次提出留出土地给被征地单位使用

1999 年 《土地利用年度计划管理办法 》：实施土地年度计划管理 ，控制建设用地总量
1998 年 《土地管理法 》修订 ：农地转用审批制+土地用途管制制度
1995 年 《确定土地所有权和使用权的若干规定 》：对乡镇企业农地转用保留通道
1992 年 《国务院关于发展房地产业若干问题的通知 》：允许农村集体经济组织以集体土地作
价入股的方式办乡镇企业
1996 年 、1998 年 《土地管理法 》）：乡镇村兴办企业可依法有偿将农地转变为集体经营性建设
用地
1985 年 《中共中央 、国务院关于进一步活跃农村经济的十项政策 》：鼓励农村地区性合作经济
组织以土地入股方式参与 （小城镇 ）建设
1982 年 《全国农村工作会议纪要 》：鼓励社员在承包地上发展加工经营
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①结合当时语境来看，更多的是农地承包经营权的转让。

②这里的集体建设用地不包括村民住宅用地。

让”的规定。虽然 1988 年《宪法修正案》提出“土地使用权可以依法律的规定转让”，同年修订

的《土地管理法》对该法条予以遵循，细化了“集体所有的土地的使用权可以依法转让”，但并

没有就农村集体土地使用权转让的具体办法进行诠释①，只是提出“由国务院另行规定”（第二

条），事实上之后制定的政策制度并没有针对该条款予以诠释。直到 1992 年《国务院关于发展

房地产业若干问题的通知》予以明确，集体所有土地必须走征收转用途径才能流转。这时期，

虽然国家法律层面允许农村集体经济组织以集体土地入股兴办乡镇企业，但集体土地股份是

“不得转让”的。

现实中，集体并没有因为国家对集体经营性建设用地使用权流转的限制，放弃对利益的追

逐。 20 世纪 90 年代后期，一方面，随着乡镇企业倒闭，释放了大量的闲置集体经营性建设用

地 ，另一方面 ，工业化快速发展下中小企业产生了急迫的建设用地需求 ，特别是在城乡接合

部、沿海发达地区（如广东省、浙江省、江苏省），于是在这些地区农村集体自发进行了集体建

设用地使用权流转 ［26］40-51， ［27］。 乡、村集体将土地租给外乡、外村、城镇集体或国有企业或外商办

企业作仓库，或者乡、村集体自行建房后出租。针对地方出现的非法出租集体建设用地问题，

中央在 1998 年修订《土地管理法》时，采用法律条文予以回应，即农村集体土地“不得出让、转

让或者出租用于非农业建设”（第六十三条），但“乡镇企业因破产、兼并等情形土地使用权可

以依法流转”（第六十三条）。 次年，国务院办公厅下发了《国务院办公厅关于加强土地转让管

理严禁炒卖土地的通知》，明确要求各地区加强对农民集体土地的转让管理（特别在城乡接合

部），坚决查处农民集体土地非法交易的行为。

这时期，国家对农村集体经营性建设用地使用权流转态度明确、制度导向鲜明，且是一脉

相承的，坚持“农地农用”原则，严禁农村集体经营性建设用地使用权流转，最终导致了我国极

具特色的城乡建设用地市场的二元结构。但与中央政府严格限制农村集体经营性建设用地使

用权流转形成鲜明对比的是农村集体强烈的土地流转需求，在这种情况下，农民集体采用变

通手段，将农村集体经营性建设用地使用权流转游走于法律的灰色地带。

（二）20 世纪末至 21 世纪初期：地方开启农村集体经营性建设用地入市探索

经济快速发展下对建设用地的急迫需求促使地方政府对土地制度进行创新。 广东省佛山

市南海区、中山市等地在 20 世纪 90 年代后期自发进行了农村集体建设用地使用权流转探索。

随后福建省古田县 （1994 年 ）、江苏省苏州市 （1996 年 ）、浙江省湖州市 （1997 年 ）等也纷纷效

仿，出台了地方指导文件。2003 年，广东省人民政府印发了具有重要历史性意义的《关于试行农

村集体建设用地使用权流转的通知》，以省级行政条例的方式承认了农村集体建设用地入市的

合法性，并在 2005 年上升到地方人大立法，制定了《广东省集体建设用地使用权流转管理办

法》，明确农村集体建设用地使用权可以依法流转用于商业、旅游、娱乐等经营性项目②。 之后，
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①国土资源部.关于建立土地有形市场促进土地使用权规范交易的通知[EB/OL].[2000-01-06].https://www.gov.cn/

gongbao/content/2000/content_60331.htm。

②如集体经营性建设用地入市实施细则、土地增值收益分配、抵押贷款等。

③中国人大网.国务院关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点情况的总结报告 .

[EB/OL].[2018-12-23].http://www.npc.gov.cn/zgrdw/npc/xinwen/2018-12/23/content_2067609.htm。

湖北省（2006 年）、河北省（2008 年）、四川省成都市（2008）、浙江省温州市（2011 年）等地也相

继出台政策对区域内农村集体建设用地使用权流转进行规范。

与此同时，中央政府采用小范围试点和出台文件形式回应地方做法，如 1999 年，原国家土

地管理局批准和指导安徽芜湖探索农村集体经营性建设用地入市工作；2000 年，原国土资源

部下发文件①，明确依法促进集体建设用地（包括乡镇企业用地）的流转；2003 年，《中共中央国

务院关于做好农业和农村工作的意见》对农村集体建设用地流转作了肯定性定调，鼓励地方政

府“通过集体建设用地流转……等形式，合理解决企业进镇的用地问题”；2004 年发布的中央

一号文件明确提出，“积极探索集体非农建设用地进入市场的途径和办法”；同年 10 月，国务院

印发《发国务院关于深化改革严格土地管理的决定》，将农民集体所有建设用地使用权流转范围

明确在“村庄、集镇、建制镇”。 直到 2008 年，党的十七届三中全会审议通过了《中共中央关于推

进农村改革发展若干重大问题的决定》，提出“建立城乡统一的建设用地市场”，允许农村集体

经营性建设用地使用权流转。 这是中央首次针对农村集体经营性建设用地使用权转让作出的

明确规定，突破了 1984 年以来的对农村集体建设用地非国家征用不能流转的限制。

这时期，虽然地方政府通过颁布管理办法、指导意见等举措，允许农村集体经营性建设用

地使用权流转，但受制于国家既有法律的约束，各地探索还是非常谨慎的，表现为对入市土地

流转范围、流转形式、流转用途等方面设置了限制条件，如古田县将农村集体经营性建设用地

使用权流转限制在本集体内部，如果在本集体外部流转，仍需走土地征收转用的老路子，温州

市将入市土地划定在城镇建设用地范围外。

（三）党的十八大以来：国家赋予农村集体经营性建设用地使用权流转合法性地位

2013 年，党的十八届三中全会通过了《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》

（以下简称“《决定》”），正式将农村集体经营性建设用地入市提上改革日程。 《决定》提出，在依

法依规条件下，允许农村集体经营性建设用地使用权流转，实行与国有土地同等入市、同权同

价。2014 年 12 月，中共中央办公厅、国务院办公厅联合印发了《关于农村土地征收、集体经营性

建设用地入市、宅基地制度改革试点工作的意见》，并陆续批复 33 个县（市、区）作为农村集体

经营性建设用地入市试点。 随之，财政部、原国土资源部、银监会等相关部委出台配套文件，就

农村集体经营性建设用地入市关键问题②予以明确和规范。 在中央指导下，2015—2019 年试点

地区围绕中央既定目标进行了差异化的农村集体经营性建设用地入市制度探索。 据统计，截

至 2018 年底，全国农村集体经营性建设用地已入市地块 1 万余宗，面积 9 万余亩③。该项工作
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的重要成果之一就是直接推动了 2019 年《土地管理法》《土地管理法实施条例》的修订，从国

家上位法层面赋予了农村集体经营性建设用地使用权流转合法地位。经过近三年的试点制度

巩固，2022 年 9 月，中央全面深化改革委员会第二十七次会议提出，要深化农村集体经营性建

设用地入市试点工作，并通过指导意见。 为贯彻落实该次会议精神，2022 年底，自然资源部启

动新一轮（2022 年底—2024 年底）深化农村集体经营性建设用地入市试点工作。试点范围在保

留原来 33 个试点县（市区）基础上，各省（自治区、直辖区）按照试点县（市、区、旗）具体数量原

则上不得超过本省份县（市、区、旗）数量的 10%确定，涵盖全国 31 个省（市、自治区）近 400 个

县（市、区、镇）。

三、农村集体经营性建设用地制度变迁的特征及经济学含义

综上所述，农村集体经营性建设用地作为农村建设用地的重要用地形态，其形成和使用权

流转一直是国家管理农村土地的重要内容（图 1、图 2）。 农村集体经营性建设用地制度是在

地方自下而上和国家自上而下共同推动下，通过不断实验、试错、修正而形成的。

（一）农村集体经营性建设用地制度变迁的特征

我国农村集体经营性建设用地制度是包含土地产权制度和土地管理制度等在内的多层次

制度体系，在近三十年的制度变迁中呈现一定的特征性。

第一，农村集体经营性建设用地制度变迁是市场在资源配置中主导地位显化的过程。市场

决定资源配置是市场经济的一般规律，土地资源配置也不例外。 我国农村集体经营性建设用

地制度演进经历了由早期政府主导切换到市场主导的局面，是市场在资源配置中发挥主导地

位显化的过程。 为了当时经济发展需要，政府采用行政手段安排农村集体经营性建设用地的

形成和使用权流转，从而获得经济发展所需的资本和土地积累，但当制度安排不符合市场经

济规律时 （如完全后靠行政权力进行划拨和平调 ），就会导致资源的价格扭曲和资源的无效

配置 ［28-29］。特别是政府采取法律限制、行政干涉、经济制裁等非市场手段干涉农村集体经营性

建设用地使用权流转，不仅无法杜绝农村集体经营性建设用地使用权流转隐形市场的存在，

同时也无法对这些自发流转土地粗放式使用进行有效监管 。 随着我国市场经济制度的不断

完善 ，与农村集体经营性建设用地的形成及流转相关的问题 ，如 “农村集体经营性建设用地

能否流转” “农村集体经营性建设用地入市后用途 ”等问题更主要由市场说了算 。 我们可以

发现，在土地资源要素配置中，市场的角色从“基础性”作用逐渐切换到“决定性”作用。

第二，中央政府角色从早期的“积极应对”农村集体经营性建设用地制度变迁中呈现的问

题转换到“主动引导”制度改革。在农村集体经营性建设用地制度演变过程中，无论是农村集

体经营性建设用地形成还是使用权流转，中央政府都发挥着极其重要的作用，但角色发生了

根本变化。早期，当土地制度改革效果呈现问题时，中央政府的解决思路是“积极应对”，即在
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图 2 国家有关农村集体经营性建设用地使用权流转的制度安排

2016 年 《银监会 、国土资源部
关于印发农村集体经营性建设
用地使用权抵押贷款管理暂行
办法的通知 》，规范推进农村集
体经营性建设用地使用权抵押
贷款工作作部署

2015 年 《国土资源部关于印发
农村土地征收 、 集体经营性建
设用地入市和宅基地制度改革
试点实施细则的通知 》，对农村
集体经营性建设用地入市做工
作部署

2000 年 《关于建立土地有形市场
促 进 土 地 使 用 权 规 范 交 易 的 通
知 》， 要促进法律允许的集体用地
的流转 ， 包括乡镇企业用地的转
让 、租赁等交易

2021 年 《土地管理法实施条
例 》，规范集体经营性建设用地
管理

2023 年 《集体经营性建设用地
使用权出让合同 》《集体经营性
建设用地使用权出让监管协
议 》示范文本 （试点试行 ）：规范
集体经营性建设用地使用权出
让合同管理

2019 年修订 《土地管理法 》：赋
予农村集体经营性建设用地流
转合法地位

2016 年 《农村集体经营性建设
用地土地增值收益调节金征收
使用管理暂行办法 》：规范农村
集体经营性建设用地土增值收
益管理

2014 年 《关于农村土地征收 、
集体经营性建设用地入市 、宅
基地制度改革试点工作的意
见 》：全国开展集体经营性建设
用地入市试点

2013 年 《中共中央关于全面深
化改革若干重大问题的决定 》：
在符合规划和用途管制前提
下 ， 允许农村集体经营性建设
用地流转 ， 实行与国有土地同
等入市

2011 年 《温州市农村集体建设用地
使用权交易实施办法 （试行 ）》：在
城镇建设用地范围外 ，经批准用于
非公益性项目的农村集体建设用
地使用权 ；已依法取得的农村集体
经营性建设用地使用权

2008《成都市集体建设用地使用权
流转管理暂行办法 》： 依法合规的
集体建设用地使用权可以流转

2008 年 《河北省集体建设用地使用
流转管理办法 （试行 ）》，允许乡镇
企业和乡 （镇 ）村公共设施 、公益事
业建设用地 ，以及其他经依法批准
用于非住宅建设的集体所有土地
使用权流转

2008 年 《中共中央关于推进农村改
革发展若干重大问题的决定 》：允
许依法取得的农村集体经营性建
设用地转让土地使用权 ，与国有土
地享有平等权益
2006 年 《湖北省农村集体所有建设
用地使用权流转管理试行办法 》：
依法合规的集体建设用地使用权可
以流转

2005 年 《广东省集体建设用地使用
权流转管理办法 》： 明确农村集体
建设用地使用权可以依法流转用于
商业 、旅游 、娱乐等经营性项目

2004 年 《国务院关于深化改革严格
土地管理的决定 》：“在符合规划的
前提下 ，村庄 、集镇 、建制镇中的农
民集体所有建设用地使用权可以依
法流转 ”
2004 年 《中共中央国务院关于促进
农民增加收入若干政策的意见 》：探
索集体非农建设用地进入市场的途
径和办法
2003 年 《中共中央国务院关于做好
农业和农村工作的意见 》： “各地要
制定鼓励乡镇企业向小城镇集中的
政策 ， 通过集体建设用地流转……
等形式 ， 合理解决企业进镇的用地
问题 ”

2003 年广东省 《关于试行农村集体
建设用地使用权流转的通知 》：允许
农村集体经营性建设用地入市 ，并
对土地入市规范

1999 年 《国务院办公厅关于加
强土地转让管理严禁炒卖土
地的通知 》加强对农民集体土
地的转让管理 。 坚决查处农民
集体土地非法交易行为

1998 年 《土地管理法 》修订 ：农
民集体所有土地的使用权不
得出让 、转让或者出租 。 乡镇
企业的集体土地股份不得转
让

1992 年 《国务院关于发展房地
产业若干问题的通知 》： 集体
所有土地必须先行征用转为国
有土地后才能出让 ；乡镇企业
的集体土地股份不得转让

1988 年 《土地管理法 》：土地使
用权的转让由国务院另行规定

1988 年 《宪法修正案 》：土地使
用权可以依照法律的规定转让

1986 年 《土地管理法 》：乡镇企
业用地不得转让

1983 年 《国务院关于制止买
卖 、租赁土地的通知 》：对于买
卖 、租赁土地的行为 ，必须坚决
制止

1982 年 《国家建设征用土地条
例 》：禁癯任何单位直接向农村
社队购地 、租地或变相购地 、租
地

1982 年 《全国农村工作会议纪
要 》 社员承包的土地 ， 不准买
卖 ，不准出租 ，不准转让

1982 年 《中华人民共和国宪
法 》 修订 ：“任何组织或者个人
不得侵占 、 买卖或者以其他形
式非法转让土地 ”

1962 年 《农村人民公社工作条
例修正草案 》： “生产队所有的
土地一律不准出租和买卖 ”

1956 年—20 世纪 80 年代 ：

国家对农村集体经营性建设用

地流转实施严格管控

20 世纪末—21 世纪初期 ：

地方自发进行集体经营性建设

用地入市探索

党的十八大以来 ：

国家部署集体经营性建设用

地入市战略
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问题出现后积极去寻找解决问题的手段，但这种“头痛医头脚痛医脚”的解决思路很快就跟不

上问题出现的速度，毕竟地方经济发展对土地的迫切需求，总是能激励地方政府不断对既有

制度创新。 因此，中央政府转向“主动引导”农村集体经营性建设用地入市，这种转变意识萌

发在 20世纪 90 年代末期，强化于 21 世纪初期，特别是党的十八大之后，为建立农村集体经营

性建设用地制度，中央政府进行了一系列决策部署。 最典型的是 2015—2019 年国家层面推动

的农村集体经营性建设用地入市试点，为我国探索建立农村集体经营性建设用地制度奠定了

坚实的基础。

第三，农村集体经营性建设用地形成制度和流转制度演变是交织互动影响的。我国农村集

体经营性建设用地制度可以解构为形成制度和流转制度，国家通过一系列的法律法规、通知

条例、管理办法、决定意见等对农村集体经营性建设用地形成和使用权流转进行制度建设。虽

然这是两种不同的制度安排，但二者之间并不是割裂存在的，而是在交织互动中推进的。 如农

村集体建设用地具有了经营属性后，极大地诱发了中小微企业或者民营企业对农村集体经营

性建设用地使用权流转的需求，产生了农村集体经营性建设用地使用权流转隐形市场。 据此，

国家不得不采用行政指令、法律法规、经济制裁等手段对农村集体经营性建设用地使用权流

转进行规范限制。 反过来，农村集体经营性建设用地使用权流转下土地资源数十倍数百倍的

价值显化，使得集体有动力将越来越多的农地非农化。此时，国家不得不出台更严格的土地管

理办法以应对农地非农化对耕地的威胁。 时间尺度越长，两项制度交织影响的效果越明显。

（二）集体经营性建设用地制度变迁折射的经济学思想

第一，不断完善产权是土地制度变迁的方向。 产权理论是制度经济学重要的组成部分。 产

权是一束权利的组合，能够根据实际需求分割成不同的权利，正因为产权的这种可分割性使

得所有者能够物尽其用 ［30］249-268。 当产权中的一种权利或是某些权利的享有受到限制或侵蚀，就

被认为产权是残缺的。 早期，我国集体经营性建设用地产权的残缺主要体现在两个方面，一方

面体现在农民集体土地发展权残缺。 土地发展权被定义为转变土地用途（主要指对农地非农

开发的权利）以及提高土地利用强度的权利 ［31］。 如在 20 世纪 50 年代之前，农村集体土地被牢

牢限制在第一产业，农民集体对土地开发使用的权利受到限制。到了 20 世纪 80 年代，随着乡镇

企业的发展，集体土地允许突破第一产业的使用，但是对土地使用者设置严格的规定，农地转

为集体经营性建设用地的权利没有充分得到实现。另一方面土地流转权受到限制。农村集体

经营性建设用地使用权流转权始终被严格管控，经历了从绝对禁止到严格管控。 产权的残缺

被认为是土地资本化的核心障碍，并且会导致土地市场效益功能难以发挥 ［32］、不能物尽其用 ［33］。

市场经济下，赋予土地所有者受保护的产权是必然趋势。乡镇企业用地、留用地的形成是集体

获得土地发展权的初级形式，允许在乡镇企业用地、留用地等土地上用于工矿仓储、商服等经

营性用途，这进一步丰富了土地发展权。同时，赋予农村集体经营性建设用地使用权流转合法

地位则是赋予土地所有者让渡权。 据此，我国农村集体经营性建设用地制度演变本质上是围
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绕着土地发展权（从农用地转为集体经营性建设用地）和流转权（或者可让渡权）的演变，其方

向是赋予农村集体完备的土地产权。

第二，土地制度变迁具有较强的路径依赖。当制度不能反映资源稀缺性和经济机会时，经

济中就会出现行为的扭曲，从而产生矫正制度的需求，发生制度变迁，但这个过程会受到原有

制度的干扰和影响，促使制度沿着既有方向前进，呈现路径依赖特征 ［34 ］。深究其原因，一个共

同体共享的基本价值系统及其原规则是相对稳定的，具有黏滞性（stickiness），这种黏滞性有利

于稳定的制度演化和路径依赖 ［30］527-567。制度变迁依据作用力、作用形式的不同，可分为强制性

制度变迁和诱致性制度变迁，两种制度变迁的目标、影响因素是有显著差异的。 强制性制度变

迁是在国家法律法规指令下自上而下完成的，制度变革的目的是改变权利和财富的再分配 ［35］，

如党的十八大以来对集体经营性建设用地入市进行了一系列战略部署，围绕的目标是赋予农

民更多的土地财产权益。 诱致性制度变迁是由个体或者经济体自下而上自发推动的一种制度

变革，其变迁的目的往往是改进制度效率，如早期农村集体对集体经营性建设用地自发的流

转就是对资源配置效率的改善。但制度变革是需要付出较大成本的，因此，在外部环境没有发

生明显变化的情况下，中央政府更倾向于维持现行的制度安排 ［36］。 例如，自 1998 年《土地管理

法》实施的近二十年，中央政府一直将农地转为建设用地作为农村土地管理制度的重点，采用

土地用途管制、农地转用审批、规划许可等管制手段加以约束。 同时对农村集体经营性建设用

地使用权流转设置严格的限制，在 2019 年之前，一直采取意见通知、实施细则、管理办法等对

该法律条目进行强化。

四、主要结论及建议

本文的主要研究结论为以下三点：

第一，农村集体经营性建设用地构成复杂，主要来源于乡镇企业用地、保留集体所有权性

质的征地安置留用地以及依规转变用途的农村建设用地，国家有关这些用地的制度安排复合

为农村集体经营性建设用地制度。

第二，农村集体经营性建设用地形成制度和流转制度在近七十年的交织互动下，共同刻画

了农村集体经营性建设用地制度演变轨迹。 制度变迁的主线是围绕着土地发展权（从农用地

转为集体经营性建设用地）和流转权（或者可让渡权）演变的。 虽然这个过程是曲折的、漫长

的，但始终是向着赋予集体完整的土地产权方向演进的，期间呈现了较强的路径依赖性。

第三，我国农村集体经营性建设用地制度变迁是强制性制度变迁和诱致性制度变迁交织

互动下完成的。 其间，如果中央政府的正式产权制度供给不能与实践中自发的产权制度需求

相契合，就会增加中央政府确认与保护产权的成本 ［26 ］40-41。例如，早期国家法对农村集体经营

性建设用地使用权流转的限制，导致农村自发形成了集体建设用地流转灰色市场，而中央政
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府要进行监管和违法处置，其成本是非常高的。

随着 2015—2019 年农村集体经营性建设用地入市试点工作的结束，我国已建立了基本明

确的农村集体经营性建设用地入市制度。2022 年底，我国正式开启新一轮深化农村集体经营

性建设用地入市试点工作，结合上述分析，我们提出以下政策建议：

一是以节约集约利用土地资源为导向，盘活存量农村集体经营性建设用地。贯彻落实党的

二十大、中央农村工作会议、中央全面深化改革会议等有关农村集体经营性建设用地的战略

部署。 落实好农村集体经营性建设用地使用权权能。 在强化国土空间规划和用途管制下，优

先推动存量农村集体经营性建设用地能入市尽入市。积极探索将农村闲置宅基地、自愿退出的

宅基地、废弃的集体公益性建设用地等调整为经营属性后入市。

二是推动“有效市场”和“有为政府”更好结合。 农村集体经营性建设用地入市相关事宜，

该交给市场就要交给市场，该政府办的政府应做好。减少政府对资源的直接配置，应依据市场

机制实现土地资源的效益最大化和效率最优化。但市场不是万能的，“有为政府”更应加强监

管职能和服务能力建设。重点严把土地用途管制、农地转用审批、土地利用年度计划等农村集

体经营性建设用地入市关口。 建立土地入市监管制度，加大对土地违法行为的处罚力度。 此

外，要加快出台农村集体经营性建设用地入市相关指导意见和规范土地入市程序。

三是注重与其他农村经济体制改革的协同性和耦合性。 全面深化农村集体经营性建设用

地入市试点工作是关系农村经济社会全面发展的重大战略部署。因此，要强化改革的系统观念，

深化对土地制度改革整体性的认识， 应注重农村集体经营性建设用地入市与农村土地征收、

宅基地制度改革、农村产权制度改革、租赁住房制度改革间的关联性、协同性和耦合性。 同时，

我们建议复合使用城乡建设用地增减挂钩、农村土地综合整治、低效用地减量、农村集体土地

整理等政策工具，以提高土地制度改革的系统性和完整性，形成改革合力，放大叠加效应。
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Changes in The Formation and Market Entry System of Rural Collectively Operated

Construction Land
Ma Cuiping1 Liu Wenxia2

（1.Rural Development Institute, Chinese Academy of Social Sciences,Beijing 100732;

2.Western Modernization Research Institute, Guizhou University, Guiyang Guizhou 550025）

Abstract: Rural collectively operated construction land was gradually separated from the earlier

package of rural construction land management system. The evolution portrays the trajectory of

institutional changes including the rural collective management construction land formation system

and the transfer system. In terms of internal logic, the formation system and the transfer system

jointly drive the evolution toward the perfection of property rights under the intertwined interaction.

From the perspective of external forces, the external gradually switched from government-led in the

early stage to market-led. During this period, the system evolution shows a strong path-dependent

feature. Accordingly, We should next give practical play to the decisive role of the market in the

allocation of land resources on the basis of land use control, and prudently and steadily promote the

market entry of rural collective operating construction land.

Key Words: rural collectively operated construction land; institutional evolution; formation system;

transfer system
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