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摘  要 

自从召开十八大之后，我国的农业发展就进入了新的时期，为了推动农业的高质量发展，必须要解决的

关键问题是土地经营权的流转，解决农地利用率低以及企业需规模化经营，但无地可用的现状。2014
年，“三权分置”制度的确立是土地制度改革的一大创新，提出“将所有权、承包权、经营权进行分置”。

虽然《民法典》和修订实施的《农村土地承包法》都明确规定了土地经营权的相关内容，主要是引导土

地经营权向更为合理和合法的方向发展。但是现阶段在实施中仍存在问题。因此，为了进一步深化“三

权分置”改革，保障农村土地经营的行使，本文会对其中的一些问题进行探讨，为实现农业现代化提供

参考。 
 
关键词 

三权分置，土地经营权流转，制度完善 

 
 

Analysis on the Transfer System of Land 
Management Right from the Perspective of 
“Separation of Three Rights” 

Renrong Yuan 
School of Law, Guizhou University, Guiyang Guizhou 
 
Received: Apr. 26th, 2023; accepted: May 9th, 2023; published: Jul. 12th, 2023 

 
 

 
Abstract 
Since the 18th National Congress of the CPC, the agricultural development of our country has en-
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tered a new period. In order to promote the high-quality development of agriculture, the circula-
tion of land management rights must be solved to solve the low utilization rate of agricultural land 
and the situation that enterprises need large-scale operation but no land available. In 2014, the 
establishment of the “three rights separation” system was a major innovation in land system reform, 
proposing that “ownership, contract rights and management rights should be separated”. Although 
the Civil Code and the revised Rural Land Contract Law both clearly stipulate the relevant contents 
of land management right, the main purpose is to guide the land management right to a more rea-
sonable and legal direction. But there are still some problems in the implementation at this stage. 
Therefore, in order to further deepen the reform of “separation of three rights” and guarantee the 
exercise of rural land management, this paper will discuss some of the problems in order to pro-
vide reference for the realization of agricultural modernization. 
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1. 引言 

随着我国市场经济的高速发展，许多农民选择通过外出务工来增加经济收益，但也导致农村出现农

民老龄化、土地闲置、农村劳动力不足等问题。传统农业也与现代化的社会发展不相适应，为此“三权

分置”的出现是对土地制度改革的一大创举。孙宪忠先生认为“三权分置”的“三权”概念是指已被立

法明文规定的农村集体经济组织所有权、农民个人或家庭单位所拥有的土地承包经营权和当时立法尚未

明确规定的农村土地经营权。“分置”则是指三种权利分别由不同的民事主体所拥有。三权分置的模式

是我国农业生产创新的重要举措，也是符合中国特色社会主义发展要求下推动农业产业结构优化的最佳

选择[1]，本文将在“三权分置”的视角下分析土地经营流转权在实践中引发的一些问题，为农业生产力

发展提供一些参考。 

2. 土地经营权的制度概述 

2.1. “三权分置”的时代背景 

在土地改革的过程中，我国首先进行社会主义改造，将小农生产经营方式由个体农户改造为农业合

作社，随着生产力发展，迎来了改革开放，土地改革也进一步深化，实现了从以前的小岗村包产到户的

“大包干”农业经营方式的转变。2007 年《物权法》规定我国土地实行双层经营体制，将农地权利改成

集体土地所有权与农户承包经营权二者相结合，并放置于用益物权一章，意味着将其定性为用益物权。

随着经济的高速发展，2014 年中央一号文件指出，采取措施放活土地经营权的流转的前提是确保土地集

体所有权以及农户的承包权。2016 年 10 月，我国下发《关于完善农村土地所有权承包权经营权分置办

法的意见》，其中，重点对“三权分置”作了解释，提出了“集体土地所有权、农户承包权、土地经营

权”三权分置模式。经过长期的实践，我国通过了《农村土地承包法修正案》，正式确立了土地经营权

的合法地位[2]。 
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2.2. “三权分置”的制度内涵 

根据文件规定，“三权”指的是土地经营权和农户承包权以及农村集体所有权。而“分置”根据字

典解释，为分别设置或者分别安置。在三权之中，承包权是基础，经营权是核心。现在虽然将土地经营

权独立设置，但仍然要使农民所享有的土地承包经营权不受侵犯，给予相应的法律保障。从而既能促进

土地经营权人进行有效的营利性活动，也可以准许他们以合适的条件将承包地流转给第三方使用[3]。我

国实施“三权分置”模式主要是为了激发农村土地经营权的活力，在确保农民土地权益得到充分保障的

前提下，使农地价值更好的发挥。因此，“三权分置”必须要建立在土地集体的基础之上，一方面要让

农户对土地进行承包的权利得到充分保护，另一方面也要让经营主体可以在合法合规的前提下取得土地

经营权，并在此基础上进行农业生产，从而实现土地资源的合理分配与权力体系的重构。 

2.3. 土地经营权的权利性质 

现阶段，关于土地经营权的性质，学术界并没有形成统一定论，具体包括三种观点，第 1 种是权利

用益物权说，第 2 种是债权说，第 3 种是用益物权说。第一，权利用益物权说，王丽学者在研究中指出，

承包农户可以使用其占有的国家或是集体所有的土地，而土地经营权就是该农户在使用土地过程中为他

人设立的一种权利，王丽学者将这种为他人设立的权利用益物权成为土地经营权，认为该权利具有物权

的效能，可以行使抵押权等权利[4]。理由是：相较于普通用益物权而言，此种权利的流转速度相对较快，

同时相较于债权来说期限也更长，通过此种定性，更有利于土地经营者。第二，债权说，牟乐学者对土

地经营权的理解是土地承包经营权人与第三人之间设立的一种债权，这项权利是土地承包方与发包方之

间基于平等协商签订的土地承包合同的前提下的，土地承包方对承包土地有合法的使用权[5]。这一学说

基于一个物品可以同时拥有债权和物权的双重属性，而这不违反“一个物上只能设立一个所有权”的原

则。第三，用益物权说，由于物权具有排他性的特点，所以需要把土地经营权看作是用益物权，该权利

的客体是农户承包的土地，这一划分原则的依据主要有三个，首先，使得土地经营权具有用益物权的性

质，可以对其进行抵押、质押等活动，扩大其使用范围。其次，作为用益物权，不受身份属性限制，取

得土地经营权的主体可摆脱农民集体的制约。最后土地经营权是第三方经营者在承包土地上进行使用，

其所有权仍属于国家或是集体，但所有人可以容忍用益物权人的使用[6]。这三种学说都有自己的理论和

依据。但现阶段，对经营权的性质判断，不管哪种学说均不完善。但相比较而言，笔者认为，用益物权

来阐释土地经营权更合理且准确，更有利于保障农民的权益。 

3. 土地经营权流转的现状及问题 

3.1. 土地经营权流转的现状 

第一，村民生产生活资金需求庞大。农村的建设需要资金。要想发展农业，就需要有相应的贷款支

持，然而农民群体并没有足够的抵押物，此前传统的邮政储蓄银行以及农村信用社等，只是为农民提供

保证类和信用类贷款，然而由于农民的抵押物不足，所以很难获得大额贷款[7]。要想激活农业和农村的

经济活力，就必须对土地经营权流转的限制予以解除，这样就可以实现经营权合法合规流转。现阶段，

我国开始逐步完善土地流转方面的法律法规，在法律与当地政策的指导下，结合实际情况，我国土地流

转的面积和频率会逐步增多[8]。除此之外，随着互联网的飞速发展，信息化也在一定程度上减少了对土

地流转程序与内容上的限制，使得农村土地逐步成为交易的重点，能够让交易价值得到更为充分的体现

[9]。第二，流转地域差异明显，资源配置有待进一步优化。根据当前数据显示，我国各省对于土地流转

方面的特点都不相同。流转土地面积排名前三的分别是山东省、河北省以及内蒙古自治区[10]。江苏省、
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广东省、浙江省是交易宗数最多的三个省。造成此种现象的原因与地理因素和经济因素有关。 

3.2. 土地经营权流转的问题 

3.1.1. 农村土地经营权流转实体法律制度不完善 
首先，承包用地的所有者不明。我国《民法典》及相关法律对土地承包经营权的主体做出了规定，

却没有明确该项权利下的客体即农村集体用地的所有权人。所有权主体的界定存在模糊的现象，村民小

组和村以及乡镇组织的产权边界也并不清晰，所有者不明会使得农民享受不到作为集体成员应该享受的

包括财产权在内的相应权利，然而如果没有明确的所有权主体，农民的财产权就无法得到充分保障，也

不能借助土地获得实质上的利益[11]。除此之外，我国现行法律并未对集体的含义进行明确规定，同时也

没有明确集体权利的内容，导致即便集体成员的权利确实受到了损害，却没有相应的法律依据很难通过

诉讼的方式维护自己的合法权益[12]。第二，我国的土地经营权流转制度已经有了相应的规定，然而从具

体的实践现状来看，该制度依然存在一定的缺陷，目前的法律并没有对“三权分置”的性质进行明确界

定，这样就会导致农民保护自身土地承包经营权的法律手段受到制约[4]。2018 年修订的《农村土地承包

法》指出，可以通过抵押和入股以及出租等多种方式流转土地，然而法律并没有对上述方式做出具体的

阐述，而且也并未对流转双方需要承担的义务与责任做出明确界定，这就导致该法的可行性和可操作性

相对较弱[13]。目前我国的法律只是规定了农民用土地经营权入股的相关内容，然而也仅仅是承认了此种

方式的合法性，并没有明确规定具体的操作方式，也没有规定相关问题的解决原则，这样就导致合作社

破产后，农民权益可能得不到充分的保障[14]。 

3.1.2. 农村土地经营权流转程序法律制度不健全 
第一，对土地经营权流转制度的登记方式存在争议。根据相关法律规定可知，我国在农村土地流转

的登记方式上采用的是登记对抗主义[5]。就其本质而言，这种方式并不能让土地经营权的流转得到充分

保护，同时对经济社会可持续发展的积极作用也比较有限。第二，农村土地经营权流转程序不规范。农

民的主体地位被忽略，流转合同的订立、审查与备案制度不健全。第三，目前并没有针对农村土地经营

权的流转建立相应的纠纷解决机制，当前我国存在的纠纷主要是法院审理和土地仲裁庭仲裁，另外还有

相关部门的介入，调解和自行协商等等。然而法律上对上述模式的适用顺序有一些矛盾，比如根据《土

地管理法》，行政处理程序作为法定的前置纠纷处理程序，然而《农村土地承包法》并没有将该程序作

为对案件进行受理的前提条件，令诸多流转主体跳过前置程序，直接向法院起诉[15]。因为忽视前置程序，

导致法院的工作量明显增加，进而对审判效率产生负面影响，导致流转纠纷问题得不到有效解决，而且

也在一定程度上影响了司法的公信力和权威。 

4. 土地经营权制度的完善 

4.1. 完善农村土地经营权流转实体法律制度 

第一，明晰农村集体土地产权制度。现阶段要加速完成农村集体土地确权登记工作，针对农村土地

的集体产权，完善相应的制度，对农村土地所有权的主体加以明确，应当大力建设农村集体组织机构，

在此基础上完成所有权认定工作，对土地确权的工作做成果进行巩固，让土地所有权的主体能够实现人

格化。应当根据农村集体经济组织的特点建立与之适应的集体成员权制度，这样才能使农民权益得到更

为充分的保障，基于对有关法律的完善，对成员权的内涵加以确定，了解成员权的权利和范围等等，建

立健全成员权制度，让集体成员的权益得到更为充分的保障。第二，对农村土地经营权流转的相关法律

制度进行优化和完善。从法律上确定土地经营权的物权性质，这样可以让土地经营权更顺利地进行流转。
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立法机构需要尽快在法律法规中体现，当前市场中应用较多的土地经营权流转形式，而且需要明确具体

形式的执行原则和规范程序，对相关主体的义务与权利加以明确，也可以为执法机构开展工作提供相应

的法律依据。对土地经营权入股制度进行优化，因为农民在此类交易中一般比较弱势，所以法律法规应

当在利润和权利分配方面侧重于农民，这样就可以让农民的权益得到更为充分的保障。 

4.2. 健全农村土地经营权流转程序法律制度 

第一，健全农村土地登记流转制度。针对土地经营权流转，建立健全相应的登记与公示制度，及时

对相关主体的义务和权利进行公布。第二，对土地经营权流转的程序进行规范。制定此程序时，应该着

重以下内容：协商申请、资格审查、合同订立与审查、审批公示、归档管理。第三，对土地经营流转的

纠纷解决机制进行优化和完善，应当设立相应的前置程序，包括建设仲裁体系，发挥仲裁体系的作用等

等，这样就可以为解决土地纠纷诉讼提供相应的法律依据和支撑。其次，充分发挥基层组织的调解作用。

最后是要建立相应的法律咨询服务平台，面向农民群体，对相关的法律知识进行普及，对农民提出的疑

问及时进行解答，也可以让农民充分认识土地经营权流转的作用，强化农民对土地流转风险进行辨别和

抵御的能力，同时还要不断对司法监督体系进行优化和完善。 

5. 结语 

虽然该制度的建立，对于农村土地资源的再利用有着很大的作用，但根据当前的法律法规，并没有

明确地对土地经营权进行规定。我国各个地区开展的土地经营权流转工作都是根据现行的相关政策，这

样会引发一个问题，各地区实施不同的政策导致土地流转经营权的实施状况在各地区差异也大。虽然土

地流转因地制宜，差异化。但是在法律层面没有统一标准，对今后土地流转的规范化发展带来负面效应，

比如最涉及民生的粮食安全问题。因此，探索与土地经营权流转的相关问题并针对相关问题提出建设性

的建议，在现阶段具有一定的现实意义。 
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