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Abstract 

The disputes over the ownership of rural collective land are the most numerous disputes, the most 
frequent disputes and the most difficult disputes in the three major disputes in rural China [1]. In 
view of the increasing number of land ownership disputes in urban and rural areas, it has become 
a hot issue in the development of urbanization. On the basis of field investigation and data inquiry, 
this paper summarizes five main types of land ownership disputes in urban and rural areas, and 
analyzes the causes of land ownership disputes. The countermeasures for dealing with disputes 
over land rights are provided for the Current Rural Revitalization Strategy. 
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摘  要 

农村集体土地权属纠纷是我国农村三大纠纷中数量最多、爆发最频、调处最难的纠纷[1]。当前城乡结合

区域土地权属纠纷问题日益增多，已经成为城镇化发展的热点问题，本文在实地调查和资料查询研究的

基础上，总结出城乡结合地区个人土地权属纠纷存在五种主要类型，分析了土地权属纠纷的成因，提出
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了处理土地权纠纷的适用对策，为当前乡村振兴战略提供了解决城郊结合部土地纠纷的参考建议。 
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1. 引言 

随着我国社会与国民经济的高速发展，尤其是当今政府对土地财政依赖程度非常高的情况下，土地

成了最重要的生产要素资源和企业、市民的重资产(不动产)，农业农村部韩长赋部长在 2017 年推进农垦

改革发展工作精神中强调，要加强垦区土地确权发证和土地资源资产化、资本化[2]。随着我国城镇化进

程的日益发展，城郊结合部农村经济不断发展，土地增值效应更加是比广大农村土地日益明显，因此，

城郊结合部的土地权属纠纷问题也随着土地增值而日益突出，市民的诉求多，政府的管理难，执法部门

裁决难，这种局面不但严重影响了城郊结合部都市农业和服务业的生产安全，以及人口组成成分复杂的

城郊结合部社会稳定，阻碍了我国城镇化发展的步伐和发展质量。处理好个体之间土地权属纠纷，是国

土资源部门、执法维稳泥垢在维护具有中国特色社会主义发展进程中的社会安定，保障经济发展，强化

土地权属管理，保护土地纠纷各方合法权益的重要系统工作。 
目前，农村土地权属纠纷的研究论文较多，解决农村土地权属纠纷基本集中在面对征地困难时适当

提高补贴、集中流转利用、加强宣传协商解决、有关利益均衡发展、司法直接介入等几种方法和措施[3]。
但是在新的经济社会形势下城乡结合区域的土地权属纠纷情况复杂，涉及面广，解决纠纷难度极大[4]，
这与当今全力推进城镇化建设、发展乡村振兴战略的需要，是极不相符的。 

根据国务院国发〔2017〕48 号文件精神，我国将开展第三次全国土地调查，结合我国正如火如荼开

展的乡村振兴计划，更需要厘清农村各种土地纠纷的类型和解决的途径[5]。笔者就农村个人时间的土地

权纠纷现状的分类、成因以及调处对策进行初步探讨如下。 

2. 城乡结合部土地个人权属纠纷的类型 

2.1. 耕作土地界址移动引发的界线纠纷 

村民在长期的耕作过程中，常常因各种原因比如斗气、私心贪小便宜等，而人为地将原有界桩逐步

移动位置，尤其是城郊结合部前期租赁给外来劳动力用于充实蔬菜种植、养殖和小手工作坊的土地，乱

搭乱建的情形更加容易导致界址变动，日积月累导致农民个人之间的农用土地纠纷，就形成主要以界限

不清为主要特征的耕作用地权属纠纷类型。 

2.2. 私下买卖房屋导致土地使用权纠纷 

按照我国相关法律规定，集体土地是不可以买卖和转让的，但是在改革开放早期，一些农民面对巨

大的市场需求，为了眼前经济利益，私下转让自己的土地和房屋，尤其是房价日益上涨的近十几年，许

多外来人口大量低价买入城郊结合部的私人房屋。由于近年土地快速升值，房屋成交的价格也逐年攀升
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[5]，面对新的土地市场行情，当初出卖房屋的村民开始反悔，并萌生要回自己土地的念头，从而与买主

之间发生纠纷，形成了房地分离的土地权属纠纷类型[6]。 

2.3. 房屋扩建引发的周边土地界线纠纷 

由于社会经济和人口发展加较快，居民原有房屋居住面积不够，许多居民很多以拆旧建新的方式来

扩大住宅面积，既升级改造了家庭住房条件，多出来的面积还能够出租获利，成为现阶段城郊结合部农

村的普遍形象。由于没有统一的规划设计，施工也不规范，村民在建设新房子的时候，地基线槽和建设

飘窗等，往往受农民的小农意影响，能多则多，不但新建房子存在安全隐患，同时侵害了周边住户的宅

基地或者基地相对应的空间，导致形成了因房屋扩建引发的四邻建设用土地界线权属纠纷。 

2.4. 新垦土地权属纠纷 

在过去，由于经济和社会技术滞后和开垦工具的因素，在城郊结合部的村边、河边、山边，有许多

尚未开垦的荒地、坡地、滩涂，随着城市社会经济技术和人口的发展，人们就在那些尚未开垦的荒地、

坡地、滩涂，进行开垦，发展为种养用地，导致了许多权属不清的新垦土地的权属纠纷。 

2.5. 集体经济组织使用的村民土地的权属纠纷 

在上个世纪 80 年代后期，我国大力发展乡村集体经济，比如兴建村属经济林场、园林苗圃、鱼塘等，

各种企业需要大量使用集体土地，村集体就必须从农民手中收回部分承包土地，那么农民就不再承担该

地所分摊的税费任务，这样一来，当时在一定程度上也减轻了农民负担。但在国家惠农政策实施以后，

国家免除了农业税，原有的土地不再需要向国家缴纳税费，当初的农民开始想要回自己被村集体收回的

土地，当村集体无法将已经承包出去的土地归还给农民，农民与村集体之间的土地纠纷就在所难免。 

3. 城乡结合部集体土地个人权属纠纷成因分析 

3.1. 没有法律基础的历史原因 

我国农村集体土地权属纠纷，追根溯源，就是基于社会经济落后时期的简单“合作化”，没有法律

依据和有效条纹约束的“三包四固定”[7]，村级领导对农村“无主地”的随意分配，或者对无主地谁先

占、谁先开发利用就归谁所有的“习惯法”无法律意识所造成的恶果。而根据法律条文，当时的所谓“无

主地”不存在真的无主，甚至当时所有的集体用地，都基本没有土地权属文件，应当列入统一的村集体

用地。 
随着人口的增长和社会经济的持续发展，城郊结合部大部分用于项目建设或资源开发使用，这些规

模开发的土地价格飙升，也带动了周边小面积地块价值的提升，于是人多地少的矛盾日益突出，许多以

前的未利用地或“无主地”便成为村集体、企业和村民争夺的焦点[8]。 

3.2. 经济技术和开发手段、工具落后的原因 

前文提及的村边、河边和山边的荒地、坡地、滩涂，就是由于社会经济尚未得到发展，同时农业用

地尚未需要，而且小型的开垦的工具也无法对这些荒地、坡地、滩涂进行开垦，后来随着社会经济发展

和人口发展的需求，加上开垦需要用的大型机械的发展，才可能对这些荒地、坡地、滩涂进行开垦利用，

从而导致了新垦土地的权属纠纷。 

3.3. 土地权属界址模糊 

农村集体土地的耕作在一定范围内是没有明确的界址的，一般以原有的田埂为界址进行承包分配，
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而且以前的测绘手段和测绘技术落后，村集体记载的面积和界线都不是十分准确的，故而引发许多户与

户之间因一条水沟、一条田埂、一条木界桩等不太明确因素产生权属界址纠纷[9]。 
我国于 1989 年开始大范围统一办理集体土地使用证，发证率达百分之九十以上。由于办证人员的素

质参差不齐，涉及范围广，办错证、漏办证等情况普遍存在，特别是已办理的土地使用证中宗地红线图

里面的四周界址更加模糊不清晰，为后续土地权属纠纷埋下隐患[10]。 

3.4. 集体经济发展的遗留问题 

正如上面第 5 种纠纷，是由于在农村税费改革前农村发展集体经济临时收回的土地，在国家实行农

村税费改革后免除了土地税费，农民想要回原先临时收回的土地，产生了权属纠纷，悬而未决的案件较

多[11]。 
以上几种城乡结合部的农村土地权属纠纷成因，给土地权属确权带来许多矛盾、冲突和混乱，最典

型的表现就是当地政府与法院在农村土地权属确权问题上认识的不一致。 

4. 城乡结合部个人之间集体土地权属纠纷调处对策 

正确确定农村土地权属，是完善农村土地产权制度，遏制农村集体土地权属纠纷、促进农村社会和

谐发展，推进乡村振兴战略实施的重大举措。 

4.1. 实施更大范围的集体所有制土地确权工作 

对于城乡权属不清的集体所有制土地，国家实行土地确权颁证工作后，将会非常有利于确定土地权

属，保障社会稳定和经济发展。但是，现阶段实行的农村土地确权颁证工作只是先行进行水田和住宅部

分的确权，旱地和前文阐述的“无主地”部分，则没有进行确权颁证工作，而事实上许多过去的旱地和

“无主地”，现在早已经用于高效水果种植、作为集体企业服务和建设用地，所以要尽快全面铺开和完

善所有集体土地确权登记工作。 

4.2. 建立自行协商机制，化解小规模纠纷 

对于规模不大的小范围纠纷，比如几十公分的界线争议，创新实施自行协商机制，各地可以根据当

地的实际情况，设立自行协商解决纠纷的框架范围，由纠纷双方当事人自行协商解决，管理部门不介入

处理，由双方当事人在平等和自愿的基础上，直接进行磋商，就争议的问题达成一致，自行解决纠纷，

再进行登记确权。 协商方式不仅便于直接、及时沟通，快速解决问题，而且有利于节约政府的行政管理

成本、司法审判成本和社会资源。 

4.3. 新旧方法结合，建立长效调处工作机制 

在问题较多的大城市周边，以街道办为实施主体，建立专门的土地权属纠纷临时调处机构，或者利

用原有的一些相关临时机构，一方面坚持传统的专人专项负责，建立调处工作激励机制、专人负责制度、

定期会商制度、限时办结制度和责任追究制度，定期或不定期举办土地权属纠纷调处业务知识培训班，

对调处人员进行法律法规及政策的学习，研读案例，交流经验，提高整个调处队伍的综合水平。另一方

面，探索建立土地权属争议临时调处项目团队制度，对一些价值总量较大、区域范围和影响较大的争议

和纠纷，由有关部门牵头组成类似于科技项目成果鉴定的方法，抽调有关方面的人员，包括领导、社会

学家、律师、工程师、会计等，组成一事一议的临时调处工作小组，仅对一起争议和纠纷实行调处，提

高土地权属争议调处规范化水平，加大争议和纠纷调处的目标针对性，及时规范地开展疑难和大范围的

土地纠纷调处工作行为，形成新旧方式结合的长效纠纷调处工作格局和工作机制。 
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4.4. 实施有效的事前和事中司法干预 

处理土地权属争议和纠纷是一项政策性、法律性极强的工作，涉及面广、难度大，影响的区域范围

也广，影响的时间段也长。合情合理合法地处理得当，可以切实解决很多相关的社会矛盾，对稳定社会

秩序起到积极的作用，但如果任何一个环节处理得不好，有可能双方都对处理结果不满意，反而人为地

增加了矛盾的复杂性。在处理土地权属争议和纠纷时，在加强土地权属纠纷方面的法律、法规以及政策

宣传的同时，在有可能的情况下采取事前介入，先由当事人主动提出处理申请，而且提供出有关有效的

依据材料，这会给调处部门在调查取证等减小范围，从而快速作出该宗土地权属纠纷的确权。在无法有

效解决纠纷的情况下，及时进入司法裁决的阶段，尽快解决城乡结合部土地权属争议和纠纷。 

5. 结论和讨论 

5.1. 结论和建议 

作者针对城乡结合部个体集体土地纠纷存在的问题和成因，结合当今城乡结合部作为城镇化发展和

乡村振兴发展战略实施的排头兵的农村工作特点，得出了处理城乡结合部个体集体土地纠纷的几种意见

和建议：实施更大范围的集体所有制土地确权工作，建立自行协商机制，化解小规模纠纷，新旧方法结

合，建立长效调处工作机制，实施有效的事前和事中司法干预等四种，可以为调节和处理有关问题提供

理论参考意见。 

5.2. 问题和讨论 

尽管作者就城乡结合部个体集体土地纠纷存在的问题和成因，提出了一些解决和调处的方法和建议，

但是随着城乡结合部作为城镇化发展和乡村振兴发展战略的前沿阵地，城乡结合部位作为承接城乡区域

发展的重要区域，新问题也会不断增多，比如城乡结合部的开发区、区中区、街道办等部门，根据政策

的变动，许多部门的成立、撤并频繁带来的人员更迭频繁，对这种土地纠纷的调节工作会带来很大的困

难和变数，需要我们进一步的思考，提出有效的工作管理措施。 
另外，城郊结合部位还有许多废弃厂房、废弃林地、废弃鱼塘等交叉边角土地，一直没见有文献资

料提到过，这些遗留土地权属的处理，也需要进一步的研究和探讨。 
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