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Abstract 
Real estimate unified registration interim regulation and implementation rules clearly confirm 
that land contractual management right is included in real estate rights. It should be brought into 
real estimate unified registration. After the transition period of real estimate unified registration, 
rural land contractual management right registration is on the guidance of the Ministry of Land 
and Resources. From the perspective of responsible organization in countries or districts and in 
the base of local conditions, this paper makes work thought studies on rural land contractual 
management right involved in real estimate unified registration on four aspects of jurisdiction 
situation, service integration, information system construction and difficulty analysis. 
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摘  要 

不动产登记暂行条例及其实施细则明确土地承包经营权属于不动产权利，应当纳入不动产统一登记。不

动产登记过渡期后，由国土资源部负责指导农村土地承包经营权登记工作。文章从县(区)职责机构的角

度出发，结合地区实情，如何实现土地承包经营权确权登记向不动产统一登记过渡，从辖区现状、机构

业务整合、信息系统建设、难点分析等四方面探讨农村土地承包经营权纳入不动产统一登记的工作思路。 
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1. 引言 

农村土地承包经营权确权登记颁证工作是对农村土地二轮承包的规范和完善，是提升农村土地承包

管理服务水平的重要手段，目前主要由农业管理部门负责。自 2011 年全国试点启动以来，历年的中央 1
号文件都提到农村土地承包经营权确权登记颁证工作，其中，2012 年中央 1 号文件明确指出用五年的时

间基本完成农村土地承包经营权确权登记颁证工作，妥善解决农户承包地面积不准、四至不清等问题，

并确定了 105 个确权登记颁证试点区。至 2015 年该项工作全国全面开展，预计本年内将完成全国两千多

个县的确权登记颁证工作。 
不动产统一登记是物权法确立的重要物权制度，《不动产登记暂行条例》第五条明确规定，耕地、

林地、草地等土地承包经营权属于不动产权利，应当纳入不动产统一登记。针对农村土地承包经营权登

记，其实施细则明确了“不动产登记过渡期内，农业部会同国土资源部等部门负责指导农村土地承包经

营权的统一登记工作，按照农业部有关规定办理耕地的土地承包经营权登记。不动产登记过渡期后，由

国土资源部负责指导农村土地承包经营权登记工作。”的登记原则。 
因此，本文针对不动产登记过渡期后，如何将县区级农村土地承包经营权纳入不动产统一登记进行

了探讨。 

2. 金坛区农村土地承包经营权登记现状 

2014 年，江苏省人民政府在全省 13 个地级市选择了具有典型性的县(市)作为土地承包经营权确权登

记颁证试点单位，意在通过县(市)的具体操作，探索适合不同地区基于二轮承包成果的确权方法，从而指

导全省的工作。2014 年 5 月，金坛区被确定为全省“农村土地承包经营权确权登记颁证”试点单位后，

以“整县推进”的方式开展该项工作。 
截止今年3月，全区85个行政村(含3个涉农社区)的1076个村民小组全面开展了确权登记颁证工作。

全区应确权农户 95,069 户，已签定土地承包合同 92,639 户，占承包农户的 97.4%；已集中打印土地承包

经营权证书 89,466 本，占应打印证书的 96.5%，证书入户达 83,345 本，85 个村的经营权证入户率已达

93%以上。85 个村档案资料整理已经符合信息化扫描要求，71 个村的资料信息化扫描结束，5 镇 44 个村

的区级验收已经完成。 
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经调查确权，涉及耕地面积 43.48 万亩，地块 14.9 万块。其中，农户承包地面积 28.17 万亩，实测

面积 33.08 万亩；同时，金坛区创新确权工作，同步完成实测集体资源性面积 9.05 万亩，集体资源性资

产发包收益利润分配到户面积 3.8 万亩。 
通过上述工作，金坛区已妥善解决农户承包地面积不准、四至不清等问题，实现对二轮承包成果的

延续，建立了全区农村土地承包经营权数据库、管理系统及档案系统，具备了纳入不动产统一登记的基

础性条件。 

3. 机构业务整合探讨 

3.1. 机构整合探讨 

金坛区于 2016 年 5 月组建成立了常州市不动产登记交易中心金坛分中心，整合了住建(房管)部门和

国土部门的房产土地登记职能及部分交易职能，基本实现了国土、房产不动产登记业务的集中办理。同

时依托各镇区国土资源中心所，设立了不动产登记业务受理窗口，归口不动产登记交易中心管理，方便

了相关业务在基层的受理，极大的方便了业务办理流程。 
而农村土地承包经营权登记职能仍相对分散，县区级层面由农工办协调辖区内农村土地承包经营权

确权登记颁证工作的业务指导及推进，并负责登记颁证过程中的审核和印章管理；镇(街道)级农经部门全

面负责各项工作的协调，并对申请材料进行初审、报送，制作农村土地承包经营权登记簿，以及土地承

包经营权证的缮证、发放；村委成立工作组，负责做好农村土地承包经营权确权登记颁证过程中的具体

工作，包括入户调查的审核、农村土地承包经营权属材料的整理等。业务办理组成机构不具备垂直管理

的条件，不利于登记业务工作的协调及管理，在业务办理过程中容易出现“中阻梗”。 
按照统一登记机构的原则，充分利用现有资源，将不动产登记职责统一到一个部门，建议剥离区农

工办主导承担的农村土地承包经营权登记职能，相应职能人员编制统一划转至常州市不动产登记交易中

心金坛分中心，承担业务职责的相关人员可按照人随事走与本人自愿相结合的原则进行划转[1]。同时适

当增加部分编制，用于充实镇区基层专项登记工作人员，实行“一站式”服务，减少办理环节，保障农

村土地承包经营权统一登记工作的有序开展。 

3.2. 业务整合探讨 

根据《国务院机构改革和职能转变方案》和国务院第 31 次常务会议精神，不动产统一登记要着力解

决登记机构、登记簿册、登记依据和登记平台不统一的问题。以金坛区为例，本次确权登记颁证工作主

要由区农办和区国土局作为共同主体实施，在业务标准、数据标准等方面进行了较好的衔接，为建立统

一的不动产登记信息管理基础平台、实现信息共建共享奠定了基础；但是由于登记机构、登记依据、登

记业务及运行模式的差异，与真正实现统一登记尚有一定差距。 

3.2.1. 登记业务整合 
现有不动产登记业务包括首次登记、变更登记、转移登记、抵押登记、注销登记、其他登记等，而

农村土地承包经营权登记还涉及到退出、互换、转包、出租、转让、入股等业务内容。因此，将农村土

地承包经营权纳入不动产统一登记，需以不动产登记流程、业务为基础，逐步梳理农村土地承包经营权

各主要业务流程及其细化分类，并逐个规范到不动产统一登记的标准化流程，实现农村土地承包经营权

登记业务向不动产统一登记的过渡[2]。 

3.2.2. 登记平台整合及信息系统建设 
依托金坛区原有的地籍管理信息数据及房产管理信息数据，常州市不动产登记交易中心金坛分中心
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通过技术支撑单位开发，已形成了由权籍管理信息系统、档案管理信息系统、不动产统一登记系统构成

的不动产统一登记平台，经过近一年的运行及完善，基本具备了日常登记管理业务的各项需求，并为将

来耕地、林地、草地等土地承包经营权纳入不动产统一登记做好了准备。 
在江苏省全面推进农村土地承包经营权确权登记颁证工作的进程中，金坛区按照上级部署，已采购

农村土地承包经营权调查建库及业务管理系统软件。由于农业主管部门在信息化建设方面相对落后，系

统软件平台在应用过程中存在诸多缺陷，其在数据组织管理、更新、共享等方面存在的问题，不利于“部

–省–市–县”四级网络化管理维护。同时，现有业务管理系统的功能尚不能满足农村土地承包经营权

退出、互换、转包、出租、转让、入股等多样化的业务流程。 
在此建议常州市不动产登记交易中心金坛分中心在现有统一登记平台的基础上，尽早理清农村土地

承包经营权相关业务、数据和流程，实现业务管理系统的衔接。在此基础上，开发完善不动产管理信息

系统，从而详细、真实的记录农村土地承包各项业务信息，实现相关信息的汇总、查询和分析。避免农

村土地承包经营权管理信息长期得不到正常维护而失真失实，确保不动产统一登记管理信息系统科学可

靠、互通共享、利于监管。 

3.2.3. 登记数据整合 
不动产登记以宗地为单元，将相同宗地的所有不动产权利记录到同一个登记簿，以每个不动产权利

为基本登记单元，用不动产单元号标识。农村土地承包经营权以承包地块为单元，同一权利人的登记簿

上记载着其所有地块信息，用承包地块代码标识。将农村土地承包经营权登记簿纳入不动产统一登记，

需以不动产登记簿为基准，将承包地块编码转换为不动产单元编码，并完善宗地基本信息、登记信息、

宗地附图及承包地块分布图。 
不动产单元采用 7 层 28 位层次码结构，由行政区划、地籍区、地籍子区、宗地特征码、顺序号、定

着物特征码、定着物单元编号构成。承包地块代码由 19 位数字构成，前 14 位是发包方代码，后加 5 位

系列顺序码。在本轮农村土地承包经营权确权登记颁证工作中，数据建库相关工作由区国土资源局组织

实施，在基础数据方面进行了较好的衔接，发包方代码的前 12 位与不动产单元前 3 层代码完全一致，将

农村土地承包经营权纳入不动产统一登记进行编码对应时，只需将不动产单元代码扩充吸纳发包方代码

中的 2 位组级代码，并补充完善承包地块的宗地特征码和定着物代码，即可实现两者编码的统一。 
对于建成的金坛区农村土地承包经营权确权登记颁证数据库，需进行数据完整性、准确性、一致性

检查，依据不动产统一登记数据库标准，建立映射关系模型，提取、转换、补录不动产登记信息，梳理

数据之间的逻辑关系，最后建立与图形的空间对应关系，形成符合不动产统一登记数据库标准要求的不

动产统一登记信息数据库。 

4. 难点分析 

4.1. 登记依据的确立 

相较于实施并完善了近 30 年的土地、房产登记法规规章，针对农村土地承包经营权登记制定的法律

规章相对滞后、存在空白，与前者存在一定差距。农村土地承包经营权的权利设立、转移、变更等环节

缺乏较完善的法律规章支撑，需要在顶层设计中加以完善[3]。建议省级以上行政主管部门通过选择基础

数据条件较好，地方政府支持力度较大，农村土地承包经营权业务具有典型性的地区进行针对性的统一

登记试点、总结，不断发现过渡期衔接过程中出现的问题和难题，采用制定法律法规、政府规章等多种

途径探索解决措施，消除制度壁垒，完善登记依据，实现农村土地承包经营权向不动产统一登记过渡的

顺利衔接。 
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4.2. 找准与“三权分置”的平衡点 

按照稳定土地的承包权，放活土地经营权，通过农地流转实现土地资源的优化配置的中央精神，农

村土地实现了所有权、承包权、经营权的三权分置。于金坛而言，借助该政策我区建设完成了薛埠镇上

阮村、朱林镇黄金村等一批高效、生态农业园，极大的推动了现代农业的发展，也实现了农村经济组织

与农民的增产增收。 
同时，在现实条件下，“三权分置”与确权登记的落脚点也存在一定偏差[4]。一是确权登记要求尽

可能的理清承包地块的位置、四至、面积等信息，而“三权分置”产生的结果的分散农地向规模化、集

中化趋势发展，使得各承包户土地界线不清。二是随着流转的全面展开，金坛全区累计流转土地面积 31.91
万亩，涉及农户 9.23 万户，占耕地总面积的 74%。“确权不确地”、“不明确四至”将导致个体农户享

有的承包经营权中承包权与经营权不能自然分离，意味着“确权不确地”的农地将不能由农户自由决定

是否流转，其收益取决于集体流转的收益。三是承包经营权客体虚化不特定，易导致农用地的用途改变，

耕地面积减少，仓库、厂房、设施用地，使得非农化风险加大进而危及生态安全和土地安全。高效农业

一旦因不能产生收益而退出，承包户租金不到位、恢复耕种难度大等损害农民土地权益的风险就会加大。 
在顺应农民保留土地承包权、流转土地经营权的意愿的基础上，应完善农村土地“三权分置”办法，

完善农村土地承包经营权统一登记，加强风险防控法律制度的制定[5]。 

5. 结束语 

本文基于金坛区不动产统一登记及农村土地承包经营权管理现状，对辖区内农村土地承包经营权纳

入不动产统一登记进行了初步探讨，可作为我区实施不动产统一登记体系、实现不动产登记“四个统一”

提供参考。 
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